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PRESENTACION

La obra Casos emblemadticos: La proteccion de los derechos en la justicia cons-
titucional ecuatoriana constituye un valioso aporte al estudio histérico de
la justicia constitucional en el Ecuador. El texto realiza un recorrido por
las decisiones adoptadas entre 1945 y 2004, a partir de la aplicaciéon de una
metodologia orientada al andlisis de los casos que marcaron un antes y un
después en la comprension del Derecho Constitucional ecuatoriano.

La presente obra es un estudio de las decisiones judiciales para abordar
temas relacionados con tensiones sociales, politicas y juridicas que confi-
guran el escenario en el cual los érganos jurisdiccionales debian resolver
controversias de indole constitucional. De este modo, los distintos capitulos
permiten reconstruir no solo la evolucién de los érganos de control consti-
tucional —desde el Tribunal de Garantias Constitucionales hasta el Tribunal
Constitucional—, sino también las transformaciones en la comprensién y
proteccion de los derechos.

La obra se divide en ocho capitulos en los que se estudian casos emblemati-
cos de la justicia constitucional ecuatoriana. El capitulo I se titula El jornalero
en el constitucionalismo ecuatoriano: la decision de 1945; el capitulo I, La
recepcion de la proteccion de los derechos por el Tribunal de Garantias Consti-
tucionales en el retorno a la democracia; el capitulo III, Ortel. Independencia
judicial y libertad de expresion; el capitulo IV, Suspension de normas discri-
minatorias hacia las mujeres por el Tribunal de Garantias Constitucionales
del Ecuador: un andlisis del caso CECIM (1989); el capitulo V, El laicismo del
Estado y la Ley de libertad educativa de las familias del Ecuador; el capitulo
VI, Despenalizacién de la homosexualidad,; el capitulo VII, Andlisis de la
resolucion 170-2002-RA: Rio Cayapas; y el capitulo VIII, El interés superior



del nifio en clave histérica: andlisis de la sentencia 006-2004-DI del Tribunal
Constitucional.

Para finalizar, la obra pone de relieve el papel de los organismos especia-
lizados en materia de justicia constitucional en la construccién del Estado
Constitucional de Derecho, asi como su importancia en la definicién del
alcance de los derechos en los diferentes escenarios histéricos. En conse-
cuencia, el libro invita a reflexionar sobre los desafios actuales de la justicia
constitucional en el Ecuador a partir de casos histdricos. Los casos seleccio-
nados tratan distintas problematicas, diversas entre si, escenario en el cual
las decisiones adoptadas sefialaron el camino a seguir en la construccion del
sistema constitucional ecuatoriano.

Jhoel Escudero Soliz
Presidente de la Corte Constitucional del Ecuador



PROLOGO

Hace mas de 80 aios (1945) la jurisdiccion constitucional senté sus raices en
Ecuador con el establecimiento del Tribunal de Garantias Constitucionales.
El primer tribunal de inspiracion kelseniana en América Latina: un érgano
independiente de garantia de la Constitucion por fuera de los tres poderes
clasicos del Estado, aunque sus decisiones no eran definitivas y debian ser
reenviadas al Congreso Nacional. El modelo del 45 fue la Constitucion espa-
nola de 1931, que se inspird en la Carta Politica de Austria de 1920, cuyo
artifice fue el propio Kelsen.

El primer Tribunal de Garantias es el precursor directo de nuestra Corte
Constitucional, disefiada en la Constitucidon de 2008. En esas mas de seis déca-
das, el camino fue largo y lleno de dificultades. El Tribunal de “La Gloriosa”
llegé a funcionar y tomd algunas decisiones importantes —como lo atestigua
el estudio de Jhoel Escudero y Miguel Molina-. Sin embargo, el celo auto-
ritario termind con el suefio revolucionario y con el mismo Tribunal, el 30
de marzo de 1946. No obstante, el salto a un control constitucional juris-
diccional ya era irreversible. Las competencias de control se trasladarian a
la Corte Nacional de Justicia en la Carta Magna de 1946 (arts. 67 y 76) y se
mantendria en ese drgano hasta la reforma constitucional de 1984.

Entre tanto, una version debilitada del Tribunal de Garantias apareceria
en la Constitucién de 1967, con competencias similares al ya desaparecido
Consejo de Estado (art. 220). El verdadero érgano de control era la Corte
Suprema de Justicia. Esta duplicidad traeria tensiones que se resolverian defi-
nitivamente solo con la reforma constitucional de 1996. La Constitucion de
1967 sufriria igual suerte que la del 45, bajo las manos del mismo dictador,
el 22 de junio de 1970.



Después de siete afios de dictadura (1972-1979), el retorno a la democracia
trajo la fase mas larga de la vida republicana de gobiernos civiles surgidos
de elecciones democriticas, aunque no exenta de multiples crisis politicas
y retrocesos autoritarios. La Constitucion de 1979 reprodujo el disefio de
la Carta del 67: un Tribunal de Garantias debilitado (art. 141) y una Corte
Suprema de Justicia como la encargada del control de constitucionalidad
(art. 138). Recién en la reforma constitucional de 1984, el Tribunal recu-
peraria las atribuciones similares conferidas por la Constitucion de 1945y
facultades adicionales (arts. 138 y 141).

Sin embargo, con la reforma constitucional de 1993, la tensién entre un
o6rgano de control independiente y la justicia ordinaria se inclinaria nueva-
mente a favor de la Corte Suprema de Justicia. La reforma creaba una Sala
Constitucional en la Corte Suprema de Justicia que ya decidia definitivamente
la suspension de disposiciones legales (art. 101). Lo que para algunos signifi-
caba el final de control politico de constitucionalidad, aunque con el rezago
de que el Congreso Nacional era el ultimo interprete de la Constitucion (art.
142). En este diseno, el Tribunal de Garantias quedaba reducido a tomar
resoluciones que debia someter a la Corte Suprema de Justicia (art. 146).

Finalmente, la reforma constitucional de 1996 elimind la Sala Constitucional
y rebautiz6 al Tribunal de Garantias como Tribunal Constitucional (art. 174).
Esta nueva arquitectura seria recogida en la Constitucion de 1998 —forta-
leciendo el control difuso (art. 274)- y estaria vigente hasta 2008, con la
expedicion de la Carta de Montecristi.

En suma, la evolucion de la jurisdiccion constitucional estuvo interrumpida
en varias ocasiones, lo que marca seis periodos antes de la Constitucion de
2008: 1945-1946: Tribunal de Garantias; 1967-1970: Corte Suprema / Tribunal
de Garantias; 1979-1984: Corte Suprema / Tribunal de Garantias; 1984-1993:
Tribunal de Garantias; 1993-1996: Sala Constitucional de la Corte Suprema /
Tribunal de Garantias; y, 1996-2008: Tribunal Constitucional.

En este contexto, la Corte Constitucional del Ecuador decidi6 recuperar parte
de su historia como una contribucién a su fortalecimiento institucional. Bajo
la premisa de que sin historia no hay instituciones. Asi, a partir de un estudio
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exploratorio sobre las decisiones del Tribunal de Garantias del 45, la Corte
resolvio declarar al 29 de mayo como “Dia de la justicia constitucional en
Ecuador”, en 2023. A lo que sigui6 un estudio sobre el origen propio del Tri-
bunal de Garantias en 2024, asi como una publicacidn colectiva de caracter
histérico constitucional: “Cimientos de una obra perenne: Ensayos sobre las
transformaciones historicas del derecho constitucional en el Ecuador”. En tal
virtud, cada 29 de mayo, se celebra con eventos académicos y culturales en
todo el pais la importancia de la existencia de un guardidn de la Constitucion
para los derechos y la democracia.

Ahora bien, el libro que se prologa es parte de esa apelacion a la historia de
la justicia constitucional y de la lucha por los derechos. Este proyecto retine
a ocho investigadoras e investigadores que presentan estudios sobre Casos
emblemdticos de la justicia constitucional entre 1945 y 2004, hasta antes de
la Constitucion de 2008, que abordan diversos derechos constitucionales en
su contexto histérico. A continuacién, se comenta cada contribucién como
una guia para el lector, sin la pretension de que se reemplace su lectura
recomendada.

Primero, JThoel Escudero Soliz y Miguel Molina Diaz tematizan la decision
madre del Tribunal de Garantias Constitucionales de 29 de mayo de 1945
sobre la prohibicion de prisién por deudas en el contexto de la situacion del
jornalero en el constitucionalismo ecuatoriano. En esa decision, el Tribunal
suspendio la vigencia del art. 1002 del Cédigo de Procedimiento Civil, al
ser contrario al art. 141 namero 4 de la Carta Politica de 1945 que establecia
la prohibicion de prisién por deudas: “No hay prision por deudas, costas,
honorarios, impuestos, multas ni, en general, por obligaciones de caracter
civil”. Esta decision correspondia a una peticién del tercer juez provincial
de Pichincha. Es decir, surgi6 en el marco de lo que actualmente se conoce
como una consulta de constitucionalidad de norma, cuyo origen se encuentra
en la reforma austriaca de 1929. Otro mecanismo kelseniano y que recoge
también la actual Constitucion de 2008 (art. 428).

En su analisis, Escudero —actual presidente de la Corte Constitucional— y
Molina enlazan la decision del 29 de mayo con la figura del jornalero para
referirse a las personas y familias que se dedicaron al campo y fueron explo-
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tados por un modelo econdémico basado en el trabajo forzado, y cuyo incum-
plimiento constituia una deuda que podia ser reclamada mediante la prision.
De alli que, para los autores de este estudio, la decision adoptada por el
Tribunal de Garantias Constitucionales reviste de especial relevancia, prin-
cipalmente, por dos razones. Primero, porque marcé un hito en el control de
constitucionalidad (concreto); pues, por primera vez, el Tribunal ejercia esta
facultad, cuando la decision definitiva y expulsion de la norma impugnada
correspondia al Legislador. Y, ademds, porque esta decision “resignificé el
alcance de la Constitucién con relaciéon a los derechos de los jornaleros, es
decir, de la fuerza laboral, en el contexto de un modelo econémico y politico
que los oprimia y explotaba desde la fundacién del Estado ecuatoriano”.

En definitiva, la experiencia de 1945 contribuy6 a consolidar la idea de que
la Constitucion debia ser una norma juridica suprema y no solo un docu-
mento politico. Se empez6 a reconocer la necesidad de un érgano que vigile
su cumplimiento. Al mismo tiempo, se comenzo a perfilar la idea de que los
derechos reconocidos en la Constitucion debian tener mecanismos de pro-
teccion, aunque en ese momento eran limitados y poco desarrollados. Por su
lado, la contribucién principal de esta investigacion radica en que permite
evidenciar cuales fueron los inicios de la jurisdiccion constitucional. De
hecho, la decisiéon del 29 de mayo fue de tal trascendencia, que se eligi6 ese
dia como el “Dia de la justicia constitucional en Ecuador”, como ya se anoto.

Segundo, Rubén Calle Idrovo realiza un analisis de las varias decisiones adop-
tadas por el Tribunal de Garantias desde 1980 hasta 1984, a fin de identificar
las lineas de actuacion de dicho organismo. Es decir, el estudio da un salto
de 35 afios después de la decision del 45. Con ese proposito, Calle identifica
varias de las competencias asignadas al Tribunal. Posteriormente, puntualiza
sobre el control en los actos de los gobiernos seccionales auténomos. Poste-
riormente, Calle constata la debilidad del 6rgano de control constitucional
y lo relaciona con la influencia del desaparecido Consejo de Estado.

En este contexto, el autor selecciona de varios casos las decisiones de los
casos 121/81 (despido laboral en el sector publico), 22 de septiembre de
1981,y 205/81 (descalificacion de concejales de Pajan), 26 de mayo de 1982,
como objeto de su analisis. Por su conexion con los derechos laborales se
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resefa el caso 121/81, que tiene su origen en la cancelacion del cargo de la
exdirectora y tesorera del Patronato de Amparo Social “San José”, por pre-
suntas incorrecciones, y sin habérsele cancelado las indemnizaciones corres-
pondientes. Al final, en este caso el Tribunal constatd que la separacion del
cargo viold expresas garantias constitucionales referente a los derechos del
trabajador; pues, no se habia probado que la sefiora Pareja de Borja haya
incurrido en irregularidades o anormalidad alguna en el ejercicio de sus
funciones, no habiéndole permitido, ni siquiera, que ejerza el derecho a la
defensa. Se ordené como medida de reparacion el pago de indemnizaciones.
Sin embargo, ante la resistencia de la municipalidad de cumplir lo ordenado
en la resolucion, el Tribunal requiri6 el cumplimiento con la advertencia
de que, de no aceptar las observaciones, publicaria sus resoluciones en el
Registro Oficial y pondria en consideracién de la Camara de Representantes.
Al final, se procedié a la publicacion y se puso en conocimiento del érgano
legislativo, pues estos eran los mecanismos constitucionales a disposicion
para forzar el cumplimiento de las resoluciones del Tribunal (art. 141.2).

Para Calle, este caso resulta importante por ser uno de los primeros en los
que el Tribunal de Garantias declar6 procedente la denuncia mediante la
figura de la observacién (violacion de la Constitucion o la ley). Ya que, el
Tribunal determiné que la separacion ilegal del cargo se tradujo en una
violacion de los derechos del trabajador y del derecho a la defensa. El aporte
de esta decision al desarrollo del Estado constitucional es comprender las
funciones del Tribunal de Garantias a lo largo del tiempo, partiendo de que
el Tribunal “es un continuador con algunos matices propios” del Consejo
de Estado. Por ello, esta investigacion contribuye a identificar cual era el rol
del Tribunal de Garantias y cudles eran los efectos de sus decisiones bajo la
Constitucion de 1979.

Tercero, Gonzalo Gaibor Gallardo estudia las decisiones 109-85, 27 de
diciembre de 1985, y 42-86, 13 de agosto de 1986 del Tribunal de Garantias
ya reforzado con la reforma constitucional de 1984, relacionadas con caso
Ortel. Estas resoluciones son importantes porque evidencian la permanente
tension entre el poder politico y la independencia judicial, en marco del
derecho a la libertad de expresion. Este caso surge con la presentacion de
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la primera denuncia constitucional (109-85) planteada por el Colegio de
Periodistas de Pichincha en contra de la resolucion del Instituto Ecuato-
riano de Telecomunicaciones (IETEL) que resolvi6 terminar un contrato
de concesion de estacion de TV abierta con la Organizacion Ecuatoriana de
Television (ORTEL), por “incumplimiento de las instalaciones dentro del
plazo”. El Tribunal de Garantias resolvio suspender totalmente los efectos de
la resolucion impugnada, por vulnerar el derecho a la libertad de opinion, a
la expresion del pensamiento por cualquier medio de comunicacion social y
a la libertad de trabajo, comercio e industria “hasta que el Congreso Nacional
del Ecuador dicte una resolucion definitiva del caso”

Sin embargo, un dia antes de dictar el fallo, el presidente de la Reptiblica
emitié el decreto 1424 mediante el cual declard la reserva para el Estado del
Canal 5. Sobre este decreto, el mismo colectivo presentd una segunda denuncia
de constitucionalidad (42-86), que también fue aceptada por el Tribunal
de Garantias. Se suspendio6 los efectos de dicho decreto, hasta la decision
definitiva que le correspondia adoptar al Congreso Nacional del Ecuador.

En este contexto, Gaibor resalta que el caso Ortel “constituye una pieza clave
en los avances de la jurisdiccion constitucional tras el retorno a la democracia”
Ademas, enfatiza en que “el ejercicio de los derechos como la libertad de
expresion, la libertad de asociacion y de trabajo no se reduce a una mera
expectativa de cardcter declarativo; del mismo modo, los actos del poder
publico no deberian limitar de manera arbitraria el contenido esencial de los
derechos” Asimismo, el aporte del caso Ortel permite vislumbrar la tonica
con la cual se ha desarrollado la historia ecuatoriana, cuando los intereses
particulares de quienes detentan el poder colisionan con los limites del ejer-
cicio del poder publico y con el papel de los drganos jurisdiccionales.

Cuarto, Elizabeth Patifio Jaramillo analiza la resolucion 148/85, 25 de mayo
de 1989, del Tribunal de Garantias Constitucionales que representa un hito
fundamental en la lucha por la igualdad juridica de las mujeres en el Ecua-
dor. El caso fue planteado por el Comité Ecuatoriano de Cooperacién con
la Comision Interamericana de Mujeres (CEDIM), que tenia como objetivo
suspender los efectos de diversas disposiciones legales que presuntamente
eran discriminatorias hacia las mujeres. Tras el andlisis correspondiente, el
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Tribunal resolvi6 suspender disposiciones contenidas en el Cédigo Civil,
Coédigo del Comercio e incluso del Cédigo Penal, que reproducian estereo-
tipos de género y limitaban los derechos de las mujeres, especialmente en el
matrimonio, el comercio y la responsabilidad penal.

Para Patifio, el caso representa un hito fundamental en la lucha por la igual-
dad juridica de las mujeres en el Ecuador. Su relevancia radica en tanto
“catalizador de reformas legales, ya que evidencio la necesidad de actualizar
leyes inconstitucionales que limitaban la participacion de las mujeres”. En
lo principal, la demanda de CEDIM pretendia la reivindicacién de la igual-
dad juridica real de las mujeres, lo que, en parte, se logro, pues el Tribunal
de Garantias declaro la inconstitucionalidad y suspendié las normas que
explicitamente exigian la autorizacion marital, principalmente, en relacion
con el trabajo. Sin embargo, no extendid su alcance a otras disposiciones con
connotacién de discriminacién estructural hacia la mujer.

De alli que, desde la perspectiva de la justicia constitucional, el estudio de
Patino aporta significativamente al evidenciar el proceso mediante el cual
el Tribunal de Garantias comenzd a ejercer un rol mas activo en la defensa
de la supremacia constitucional. La suspension de diversas normas discri-
minatorias no solo representd un avance en la proteccion de los derechos
fundamentales a favor de las mujeres, sino que también consolido la idea
de que la Constitucion debia operar como un instrumento vivo, capaz de
corregir desigualdades estructurales presentes en el sistema juridico.

En este sentido, el articulo no solo reconstruye un caso histdrico, sino que
contribuye al debate contemporaneo sobre el papel de los tribunales consti-
tucionales en la garantia efectiva de los derechos. Su principal aporte radica
en demostrar que la justicia constitucional no se desarrolla de manera ais-
lada, sino en constante interaccidn con las demandas sociales, convirtién-
dose en un espacio clave para la materializacion de principios fundamentales
como la igualdad y la no discriminacién.

Quinto, Abraham Zaldivar Rodriguez analiza la decision 148-94 sobre libertad
religiosa, 12 de octubre de 1994, del Tribunal de Garantias Constitucio-
nales, debilitado por la reforma constitucional de 1993 que creaba la Sala
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Constitucional en la Corte Suprema de Justicia. Por ello, este caso es un
buen ejemplo de las tensiones que provoco el diseno del 93. En el caso se
impugno la inconstitucionalidad de la Ley 69/94 que en su art. 5 disponia
el establecimiento de dos horas semanales de ensefianza religiosa, a opcion
de los padres, en todos los centros educativos del pais, ptblicos y privados
hasta el nivel secundario. Esta ley se presenté como una defensa del derecho
a la libertad religiosa, de conciencia y del derecho de los padres a elegir la
educacion de sus hijos. Sin embargo, trastocaba el caracter laico de la educa-
cion publica por educacion religiosa. De alli que este caso revivio la tension
histdrica entre ensefianza confesional y ensefianza laica.

La promulgacién de dicha ley gener6 reaccion nacional entre educadores
y el sector religioso no catdlico, pues la propuesta de la ley “favorecia en la
practica a una mayoria histdrica y discriminaba a una minoria religiosa”. En
consecuencia, las demandas de inconstitucionalidad no se hicieron esperar.
La primera demanda fue presentada por el Partido Socialista Ecuatoriano un
dia después de su publicacion en el Registro Oficial. Posteriormente, otras
organizaciones en la que se incluy¢ la Iglesia Catélica Anglicana presentaron
también demandas de inconstitucionalidad.

Finalmente, el Tribunal de Garantias declaré mediante resolucion 099-94-
CP, de 12 de octubre de 1994, la inconstitucionalidad por el fondo de la
“Ley de Libertad Educativa de las Familias del Ecuador”. Sin embargo, esta
decision debia ser remitida a la Sala Constitucional de la Corte Suprema de
Justicia para que decida de manera definitiva y con efectos generales, como
lo ordenaba la Constitucion (art. 146.1). Por su lado, la Sala propuso una
interpretacion “declarativa y literal” sobre el caracter laico de la Constitu-
cion, pues consider6 que la educacion oficial seguia siendo laica, “siempre
que el maestro no fuera un religioso”. Asi, la Sala revocé la inconstituciona-
lidad advertida, en tanto argumento que la Ley de Libertad Educativa de las
Familias de Ecuador hacia efectivo el mandato constitucional de igualdad
y libertad de credo, “pues elimina obstaculos de caracter econémico que en
cuanto a ellas producen practicamente la desigualdad entre pobres y ricos”,
para que los padres ofrezcan a sus hijos educacion religiosa.
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En este sentido, el principal aporte del articulo al desarrollo de la justicia
constitucional radica en mostrar cdmo este caso contribuyd a la consolida-
cion de un control constitucional de caracter jurisdiccional en el Ecuador. La
actuacion del Tribunal de Garantias, al declarar la inconstitucionalidad de
la ley, reafirmé la supremacia de la Constitucion y el rol de los jueces como
garantes de los derechos fundamentales, particularmente en la proteccion
del principio de laicidad y de la libertad de conciencia. Asimismo, como lo
enfatiza el autor, el caso evidenci6 las limitaciones del disefio institucional
vigente en la época, al permitir que una decision de caracter constitucional
fuera revisada y eventualmente anulada por otro drgano jurisdiccional, lo
que gener? inseguridad juridica y debilito la autoridad del control consti-
tucional. Esta experiencia histérica resulté determinante para la posterior
evolucion del sistema, impulsando la necesidad de consolidar un érgano
constitucional auténomo y con competencia definitiva, lo que llevaria a la
reforma constitucional de 1996.

Sexto, Juan Aguiar Roman examina la decisiéon 111-97-TC, el 25 de
noviembre de 1997, sobre diversidades sexo genéricas, del flamante Tribunal
Constitucional. El origen del caso se remonta a una demanda de inconsti-
tucionalidad presentada por mas de mil ciudadanos que impugnaron el art.
516 del Cdédigo Penal que sancionaba el homosexualismo. A consideracion
de los accionantes, la norma impugnada transgredia el art. 22 numeros 6
y 7 de la Constitucion Politica, ya que violaba los derechos a la igualdad
ante la ley y la libertad de conciencia. Por ello, solicitaron que sea declarada
“discriminatoria” y, en consecuencia, inconstitucional.

Previo a la emisidn del fallo, el Tribunal Constitucional recibid varios comen-
tarios sobre la demanda. Por ejemplo, el presidente interino de la Republica
de entonces manifesté que “quien debia encargarse de descriminalizar una
conducta, no es el Tribunal Constitucional, sino el legislador, que es quien
tipificé la misma en el Codigo Penal”. Aun asi, el 25 de noviembre de 1997,
el Tribunal Constitucional dictd sentencia en la que acepto parcialmente la
demanda y decidi6 “suspender totalmente los efectos” del inciso primero
del art. 516 del Codigo Penal. El argumento principal radicé en la igualdad
y no discriminacién.
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Para Aguiar, la legitimidad de la sentencia es ambigua por el lenguaje pato-
logizante. El resultado fue emancipador pero el discurso que utilizé fue
conservador. Sin embargo, la sentencia dio un paso fundamental para reco-
nocer la dignidad de las personas de diversidades sexo genéricas. En este
contexto, el principal aporte del articulo al desarrollo de la justicia constitu-
cional radica en demostrar como esta sentencia contribuyd a la expansién
progresiva del principio de igualdad y no discriminacién en el Ecuador. La
decision, aun con un lenguaje que hoy puede considerarse problematico,
permitio desplazar la discusién desde el ambito penal hacia el reconoci-
miento de la dignidad humana, sentando las bases para posteriores avances
en materia de derechos de las personas LGBTIQ+.

Asimismo, el caso pone en evidencia una caracteristica clave de la justicia
constitucional: su capacidad de generar transformaciones sociales incluso
cuando sus fundamentos tedricos no son plenamente consistentes. La sen-
tencia analizada en este articulo ilustra cémo el resultado de una decision
puede ser emancipador, aun cuando su argumentacion refleje las tensiones
y prejuicios de su tiempo. Este elemento es fundamental para comprender
la naturaleza evolutiva del constitucionalismo.

Séptimo, Alex Valle analiza la decisién170-2002-RA, de 29 de agosto de
2002, del Tribunal Constitucional ya bajo la Constitucion de 1998, cono-
cido como caso Rio Cayapas. Para el autor esta controversia tiene apariencia
administrativa al tratarse inicialmente solo de una concesién minera. Sin
embargo, se convierte en un tema sobre el “problema estructural de justi-
cia ambiental y de derechos colectivos” De alli que dicha decision puso en
controversia, por un lado, la propiedad territorial o control administrativo
de un recurso natural y, por otro, la proteccion de un ecosistema integral.

Esta decision surgié de la presentacion de un recurso de amparo planteado
por el Defensor del Pueblo a favor de las comunidades Chachi y negras
de Esmeraldas, por la presunta vulneracién de derechos constitucionales
a partir de la concesién minera entregada por el Ministerio de Energia y
Minas, a favor de la compania STIC S.A. Al analizar la legitimidad de la con-
cesion minera, el Tribunal Constitucional determiné que estas comunidades
debian ser vistas como sujetos colectivos de derechos fundamentados en los
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términos del art. 84 de la Constitucion, que reconocia el derecho a pueblos
indigenas y afrodescendientes el derecho a conservar la posesion ancestral
de sus tierras, y en atencién al principio de interculturalidad.

El fallo se fundament6 principalmente en un “conjunto de normas consti-
tucionales, legales e internacionales que, para el afio 2002, ya configuraban
un marco de proteccion ambiental y de derechos colectivos en Ecuador” De
tal forma, el Tribunal Constitucional resalté el rol de los pueblos y nacio-
nalidades como titulares colectivos de derechos, y determiné que la con-
cesion minera “vulner6 derechos interdependientes de comunidades que
son sujetos colectivos, afectando simultdneamente su ambiente, cultura,
alimentacion salud”.

En definitiva, el aporte del articulo radica en el andlisis de este caso que
marco el inicio del desarrollo jurisprudencial de los derechos de naturaleza.
En particular, el autor muestra el rol del organismo veedor de la Constitu-
cion respecto de la titularidad y el ejercicio de derechos desde una dptica
colectiva y ecoldgica. A la par, que muestra las ventajas del nuevo disefio del
Tribunal Constitucional de la Carta Politica de 1998.

Octavo, finalmente, Maria de Lourdes Miranda analiza la sentencia 006-
2004-DIJ, de 17 de noviembre de 2004, que problematiza la tension entre el
interés superior de las nifias, nifios y adolescentes y el apremio personal por
mora alimentaria. El antecedente del proceso se remonta a cuando el presi-
dente de la Corte Superior de Justicia de Quito declar6 inaplicable el inciso
final del art. 141 del Codigo de la Nifiez y Adolescencia, con fundamento en
el control difuso establecido en la Constitucion de 1998, que ademas exigia
enviar un informe al Tribunal Constitucional para que resuelva con caracter
general y obligatorio (art. 274).

Elart. 141 del Cédigo de la Nifiez y Adolescencia regulaba el apremio perso-
nal por mora alimentaria superior a un afio. Al respecto, la Corte Superior
constaté que veintiséis ciudadanos se encontraban privados de libertad por
mora alimentaria superior a un afio, sin haber logrado recuperar su libertad
por no haber podido cancelar la totalidad de sus obligaciones alimenticias.
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En un ejercicio de ponderacion entre los derechos de las nifios, nifios y
adolescentes y el derecho a la libertad personal del alimentante, el Tribunal
decidié declarar constitucional la disposicién analizada. Por un lado, los
jueces constitucionales razonaron que, en funcién del interés superior del
niflo, debe comprenderse que la deuda de alimentos estaria llamada a satis-
facer las necesidades del menor y procurar su bienestar, lo cual efectivizaria
los derechos que reconoce el art. 49 de la Constitucion, particularmente en
lo que se refiere a salud, nutricién, educacion y cultural. Por otro lado, el
Tribunal razoné que la posibilidad constitucionalmente prevista de privar
de libertad a quien incumple la deuda de alimentos seria consecuencia de
un principio de responsabilidad de los padres en el cuidado integral de sus
hijos. Ademas, la falta de pago de alimentos por un periodo superior a un
afo demostraria de manera suficiente la grave negligencia como para arbi-
trar razonablemente la medida cautelar prevista.

Para Miranda, este caso conlleva alta relevancia historica, en tanto, este pro-
nunciamiento se situa en un momento crucial de la evolucién del derecho
constitucional, apenas seis afios después de la promulgacién de la Consti-
tucion de 1998 que habia incluido por primera vez el principio del interés
superior del nifio. Este fallo pareceria ser el primer pronunciamiento que
realizd la justicia constitucional en miras a desarrollar dicho principio. Ade-
mas, en el contexto social esta decision también revestiria de relevancia pues,
en la actualidad, en el Ecuador existirian altos niveles de pobreza, lo que
podria interferir con el cumplimiento efectivo de las obligaciones alimenta-
rias que garantizan el desarrollo de nifias, nifios y adolescentes. Finalmente,
el trabajo también evidencia cémo la sentencia analizada transforma el prin-
cipio del interés superior del nifio en un criterio hermenéutico efectivo y no
meramente declarativo.

Una vez hecho este breve repaso, las investigaciones que recoge esta publi-
cacion muestran el papel del drgano especializado de control (Tribunal de
Garantias Constitucionales: 1945-96 y Tribunal Constitucional: 1996-2008)
con sus distintos disefios y en la defensa de los derechos constitucionales.
Asi, evidencian la debilidad del Tribunal de Garantias en la fase de 1980-
1984 y 1993-1996 y su fortaleza en el periodo 1984-1993. Ademas, ilustran
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las ventajas de la nueva arquitectura en el periodo 1996-2008, con el Tribunal
Constitucional.

Finalmente, los trabajos de este libro tienen el mérito de ofrecer un viaje
histérico por luchas sociales y de los derechos constitucionales desde 1945
a 2004: sesenta afos de justicia constitucional. De esta manera, a lo largo de
esta obra se analizan distintas decisiones del Tribunal de Garantias Cons-
titucionales y del Tribunal Constitucional respecto a la libertad personal,
derechos laborales, libertad de expresion, derechos de las mujeres, libertad
religiosa, derechos de las diversidades sexo genéricas, derechos colectivos
y, por ultimo, el interés superior de los nifias, nifios y adolescentes. Estos
derechos se analizan en el respectivo contexto histoérico y social, junto a las
luchas de quienes han perseverado para ejercerlos: trabajadores agricolas,
periodistas, mujeres, colectividades diversas, comunidades y nacionalidades
indigenas, y de quienes defienden los derechos de nifias, nifios y adolescentes.

Laleccién de esta obra es seguir recuperado nuestra historia como horizonte
para construir nuestras instituciones, para fortalecer la justicia constitu-
cional y para construir un futuro mds humano y mas justo para todos los
ecuatorianos.

Quito, abril de 2026.
Richard Ortiz Ortiz
Juez de la Corte Constitucional
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INTRODUCCION

La mayoria de los estudios que existen hasta el momento sobre la justicia
constitucional en Ecuador se han centrado en la descripcién constitucional
y normativa del disefio de proteccién de la Constitucion y de los derechos,
en los rasgos institucional y estructural de ese sistema de proteccion, y en
la evolucién formal de las competencias jurisdiccionales. Sin embargo, los
trabajos académicos existentes no resultan suficientes para comprender la
complejidad del fendmeno de control constitucional y de defensa de dere-
chos, pues no muestran cémo el derecho constitucional se concreta en las
decisiones judiciales especificas, producidas en contextos historicos deter-
minados y atravesadas por tensiones sociales, politicas y econdmicas.

El presente trabajo intenta abordar esa falencia partiendo de una propuesta
con mirada histérica y pretension integradora: la justicia constitucional y su
evolucion en Ecuador debe analizarse cotejando la relacion entre el disefio
constitucional y la expresion formal de su labor, expresada en las decisiones
constitucionales. Asi, se logra que sea la propia accion del érgano de con-
trol constitucional quien narre y muestre su evolucion y su relacion con la
realidad social del pais.

Con esa premisa se puede hacer una reconstruccion, parcial, pero ejem-
plificativa, de la evolucion de la Corte Constitucional, a partir del analisis
de una serie de decisiones judiciales que pueden ser consideradas hitos,
organizadas cronologicamente desde la creacion del Tribunal de Garantias
Constitucionales en 1945 hasta el proceso de transformaciéon que culmina
con la Constitucion de 2008 y la configuracién de un nuevo modelo de
justicia constitucional.
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Esta propuesta implica, desde el punto de vista metodoldgico, un abordaje
diferente al andlisis juridico tradicional. En ella, en vez de comenzar identi-
ficando las normas para luego analizar su aplicacion, se parte de casos con-
cretos para reconstruir los procesos de formacion, transformacion y disputa
que se evidencian en el derecho constitucional. Asi, el analisis no se centra
en la aplicacion, en la justicia constitucional, de normas preexistentes; sino
en las decisiones constitucionales como expresion de los debates y contradic-
ciones juridicos y sociales, como puntos de inflexion en los que se evidencia
una produccién juridica de significados, de jerarquias entre principios, y se
construyen y delimitan los alcances reales de los derechos.

Con este enfoque, es posible reconocer una serie de transformaciones en la
justicia constitucional ecuatoriana. En sus origenes, el control constitucional
aparecio como una institucion débil, con escasa capacidad de incidencia
social, profundamente condicionada por estructuras sociales y econémi-
cas que limitaron su alcance. De hecho, esa primera institucion tenia como
mision principal no la garantia de derechos, sino la defensa del texto cons-
titucional. Posteriormente, se observa un proceso de institucionalizacién y
consolidacion progresiva, en el que la justicia constitucional va adquiriendo
mayor solidez, aunque ain con restricciones significativas en términos de
autonomia, coherencia y eficacia. Finalmente, en el transito hacia el cons-
titucionalismo ecuatoriano actual, se evidencia una expansion del rol de la
justicia constitucional en la proteccién de derechos, ejemplificado ademas
en las tematicas que resuelve y una creciente complejidad en sus analisis.

Esta evolucion del control constitucional y garantia de derechos no se pre-
senta, sin embargo, como una evolucion lineal. Por el contrario, el analisis de
las decisiones evidencia avances, retrocesos, ambigiiedades y tensiones que
permiten identificar un desarrollo irregular, marcado siempre por la coyun-
tura historica en las que cada caso se inscribe. Asi, la justicia constitucional
ecuatoriana se muestra como un campo de disputa en el que resaltan diver-
sos intereses, visiones del derecho, relaciones de poder y contextos sociales,
y que condicionan tanto las decisiones como sus efectos.
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En este marco se inscriben los capitulos que componen la presente obra.
Cada capitulo aborda una sentencia especifica representativa de este proceso
evolutivo.

A pesar de la diversidad de enfoques y objetos de analisis, todos los capitu-
los proponen elementos comunes. En todos los casos, el punto de partida
es el analisis de una decision judicial concreta, entendida no solo como
un resultado, sino como un proceso de construccion argumentativa y de
delimitacion de significados juridicos. Se procura, en cada andlisis, situar
las decisiones en su contexto histérico, evitando interpretaciones descon-
textualizadas que reduzcan el derecho a su dimension formal.

Esta combinacién de analisis de casos y contextualizacién permite articular
una aproximacion que reconoce la complejidad de la justicia constitucional
sin renunciar a la posibilidad de identificar patrones, tensiones y lineas de
desarrollo. La unidad del libro no radica en la uniformidad metodologica,
sino en la convergencia de preguntas y en la decision compartida de observar
el derecho a partir de su practica.

Este libro pretende aportar una perspectiva practica para el estudio de la
justicia constitucional en el Ecuador, al centrarse los casos mas que en las
normas. Asi, el texto pretende comprender cémo los principios constitu-
cionales se traducen o no en soluciones especificas, como se construyen las
argumentaciones judiciales, y cudles son los limites reales de la proteccion
de derechos.
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CAPITULO1

EL JORNALERO EN EL CONSTITUCIONALISMO
ECUATORIANO: LA DECISION DE 1945

Jhoel Escudero Soliz !
Universidad de Las Américas

Miguel Molina Diaz *
Universidad de Las Américas

Tras el cruento proceso de independencia y el fallido proyecto bolivariano,
el Ecuador nacié como un Estado, atin asociado a Colombia, en 1830, y
definitivamente auténomo, con la expedicion de su segunda Constitucion,
la de 1835. De ahi en adelante se ha usado constantemente al cambio cons-
titucional como un medio politico para superar las graves crisis econdmi-
cas y politicas de la republica. En esta relacion de causa y efecto ha estado
presente la cuestion social, cuyo problema de origen es la pobreza a la que
ha estado sometida la mayoria de la poblacidn; los procesos que se han des-
prendido de esta relacién no han dado una respuesta efectiva al problema de
la desigualdad ni han logrado el establecimiento de una Constitucién como
instrumento de buen gobierno. Vale recordar que el problema de la pobreza
persiste frente a varias crisis politicas y veinte constituciones.

1 Doctor en Derecho (PhD) y profesor de pregrado y posgrado en la Universidad de Las Américas
(UDLA). Juez y presidente de la Corte Constitucional del Ecuador.

2 Escritor, abogado y profesor de la Universidad de Las Américas (UDLA). Asesor de la Corte
Constitucional del Ecuador.
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Es por eso que resulta fundamental, a la hora de reflexionar sobre nuestra
justicia constitucional, estudiar la figura del pedn o, como lo ha identifi-
cado la normativa del Ecuador, el jornalero, en el contexto, por ejemplo, de
la institucion juridica del concertaje; conceptos que la historia terminara
relacionando, precisamente, con el nacimiento de la justicia constitucional
ecuatoriana. Un proceso, ademas, que dialoga con momentos emancipadores
del constitucionalismo social, ya que la Constitucion de Querétaro, de 1917,
dio luces en América Latina y en el mundo sobre el tratamiento de la pobreza
y de los grupos excluidos.

En el afan de rastrear los antecedentes de esta discusion, es posible establecer
la formacién de un sistema econémico que implico el reparto de la propie-
dad de la tierra entre los conquistadores espafioles mediante la encomienda
(Lockhart y Schwartz, 1983, p. 68), la cual supuso el sometimiento de las
comunidades indigenas que habitaban esas tierras al patronazgo del terra-
teniente, que ganaba el derecho de recibir trabajo a cambio de proteccion e
instruccion cristiana. No era extrafia, en la época colonial, la adopcion de
sistemas de trabajo obligatorio, ya que por ejemplo la mita (Tandeter, 1992,
p. 47) se implementd en buena parte de los Andes para dotar de mano de
obra subordinada a las minas, obrajes, obra publica, haciendas y servicios
domésticos, bajo el patronazgo del propio Estado.

El triunfo de la independencia en gran parte de América Latina no modificd
ese sistema econdmico hacendatario y las nuevas clases dominantes cons-
truyeron republicas que, por medio del ordenamiento juridico, aseguraban
sus privilegios bajo ese modelo estratificado de produccion. En el Ecuador
del siglo XIX esa forma de concebir y aplicar la economia se reflejo en el
concertaje, que:

Constitufa un sistema de trabajo por deudas mediante el cual los indigenas
quedaban obligados a servir a un patron que les habia adelantado dinero
o bienes, deuda que rara vez se cancelaba totalmente y que mantenia una
relacién de dependencia casi permanente (Langer, 1996, p. 12).

El siglo XX ecuatoriano inicia con una Revolucion Liberal que no logra la abo-
licién del concertaje, pese a que crea las condiciones para un cuestionamiento
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tedrico y politico profundo a las instituciones juridicas de esta naturaleza. El
sistema de produccién hacendatario, sin embargo, contintia en la realidad
de la economia ecuatoriana por muchas décadas mas, al punto de que la
novela mas impresa y traducida de la historia de la literatura ecuatoriana es
Huasipungo (1934), de Jorge Icaza, cuyo titulo alude a la pequefia parcela de
tierra que el hacendado permitia usar, sin titulo de propiedad, a una familia
indigena a cambio de trabajo obligatorio, permanente y no remunerado
o semi remunerado. La primera reflexién con impacto nacional sobre la
inequitativa reparticion de la propiedad de la tierra no sucedera sino hasta
la reforma agraria de 1964.

Es asi, entonces, como llegamos al estudio de la figura del jornalero, un
término que se ha usado desde la Colonia para referirse a las personas y
familias que se dedicaron al campo y a la explotacion de la tierra, y carecian
de medios de subsistencia y propiedad, por cuanto su vida se definié por
una situacion de pobreza. En ese sentido, desde lo econdémico, los jorna-
leros constituyeron un medio de produccion de los grandes propietarios
de la tierra (Macias Vazquez, 2013, p. 351); en la préctica, esta actividad se
asimil6 a la servidumbre de la gleba por su precariedad y dependencia hacia
su amo o patron, a cambio de un salario menos que digno. De esta forma,
los jornaleros fueron hombres, mujeres y nifios que se dedicaron al campo 'y
fueron explotados por un modelo econémico que, bajo la institucion juridica
del concertaje, asi como sus equivalentes y variantes, los obligaba al trabajo
forzado; una obligacién que, de no cumplirse, constituia una deuda y podia
reclamarse mediante la prision por deudas.

Las constituciones conservadoras de inicios de la repuiblica, que van desde
1830 hasta el primer liberalismo de 1895, no realizaron ninguna concesién
sobre los jornaleros, mas bien se caracterizaron por concentrar el ejercicio de
los derechos de ciudadania, por tanto, el poder, en pocas manos. Como con-
secuencia, su efecto fue consolidar la sociedad de élites, considerando conve-
niente que la poblacién no intervenga en la discusion de los asuntos publicos.

De hecho, la primera Constitucion del Ecuador, la de 1830, expresa la
manera con la que se pens6 al Estado ecuatoriano desde el principio de la
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reptiblica y la mirada que se tenia sobre los pueblos indigenas, trabajadores
de la tierra y motor del modelo hacendatario de la economia:

Art. 68.- Este Congreso constituyente nombra a los venerables curas parro-
cos por tutores y padres naturales de los indigenas, excitando su ministerio
de caridad en favor de esta clase inocente, abyecta y miserable (Congreso
Constituyente, 1830).

Un punto crucial fue la defensa del centralismo y el presidencialismo que
tenia como finalidad proteger y defender esa concepcion de Estado (Gar-
garella, 2003, p. 310), una que Gargarella y Courtis (2009) denominan un
proyecto liberal-conservador (p. 15), en donde los jornaleros indigenas y
campesinos que habitaban la ruralidad, constituian una periferia sin inci-
dencia en la administracién del poder politico y econdmico. En cuanto
a la exclusion los pobres en general y los jornaleros en particular, las seis
primeras constituciones sefialaban que para el ejercicio de los derechos de
ciudadania se requerian las cualidades que se consignan, con matices y
variantes, desde 1830:

1. Ser casado, o mayor de veintidos afios;

2. Tener una propiedad raiz, valor libre de 300 pesos y ejercer alguna
profesion, o industria util, sin sujecién a otro, como sirviente domés-
tico o jornalero;

3. Saber leer y escribir.

En esta apologia constitucional de la discriminacién, la norma citada ubica
al jornalero en la peor de las situaciones que una carta suprema le podia
reconocer a un ser humano, pues pese a gozar de la mayoria de edad legal,
ser casado y poseer propiedad, no podia ejercer libremente los derechos de
ciudadania. Entonces, cabe preguntarse, ;de qué habia servido la indepen-
dencia y el afan constitucionalista si los pobres estaban impedidos de ejercer
sus derechos y encaminar una libertad politica al fin tltimo de transformar
su situacion de pobreza? En su lugar, pasarian a tener dos amos distintos, el
duefio de la propiedad y el Estado.
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Fueron las constituciones del liberalismo las que les concedieron su con-
dicion de ciudadanos y el derecho a un contrato. Desde 1897 hasta 1945,
en el Cdodigo Policial se establecié que: “A nadie se puede exigir servicios
no impuestos por la ley, y en ningtn caso, los artesanos y jornaleros, seran
obligados a trabajar sino en virtud de contrato” (Congreso Nacional, 1904).
Después, no se reconocié de forma expresa en las constituciones que sus
derechos estarian implicitos en los derechos de los trabajadores.

La Revolucién Juliana es especialmente interesante en este contexto, pues
aparece como una respuesta en contra el modelo liberal plutocratico en el
que deviene la Revolucion Liberal, pero a su vez desea consolidar las con-
quistas sociales del liberalismo que se logran a partir del periodo revolucio-
nario de 1906 (Paz y Mifio, 2002, p. 25). La Constitucion de 1929, producto
de esa época, plasma los capitulos de garantias constitucionales establecidas
en su art. 151, que reconocio:

Numeral 18. La proteccion del trabajo y su libertad.

A nadie se le puede exigir servicios no impuestos por la ley. Los
artesanos y jornaleros no seran obligados, en ningun caso, a trabajar
sino en virtud de contrato (Asamblea Nacional, 1929).

No obstante, desde 1904 hasta el advenimiento del constitucionalismo social
en la década de 1930, se encontraba vigente el Codigo de Policia General, que
regula el contenido de la Constitucion sobre el jornalero, de la siguiente forma:

Art. 121.- El jornalero que, sin justo motivo o sin licencia de su
patron, faltare al trabajo, sera reducido a prision por cualquiera de los
Jueces determinados en el Art. 117, o por los Jueces civiles parroquia-
les y Tenientes Politicos, y no podra ser excarcelado si no rindiere
fianza, a satisfaccion del patrén 6 del juez, de cumplir su contrato,
siempre que este constase de escritura publica. En los demas casos,
si el jornalero pagase al contado el valor que resulte adeudar serd
excarcelado inmediatamente (Congreso Nacional, 1904).
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En ese sentido, esos primeros logros revolucionarios del siglo XX serfan
suspendidos en la practica, al menos en materia de reivindicaciones sociales,
pues solo se habia suavizado el lenguaje mientras el ordenamiento juridico
continuaba manteniendo al jornalero sometido a una situacién de trabajo
forzado y pobreza. Un contexto, por tanto, en donde la supremacia consti-
tucional no habia sido reafirmada y las leyes sostenian, mas alla de cualquier
jerarquia tedrica en el sistema normativo, el modelo econémico de privile-
gios y sometimiento. Tanto fue asi que varias eran las situaciones en las que
el jornalero podia adquirir deuda en favor de su amo, por ejemplo, en el
articulado del Cédigo Civil que empez6 a regir desde el 1 de enero de 1861,
y que se mantuvo hasta la década del cincuenta del siglo XX, se establecio:

Art. 1974 [...] Con todo, si el criado o el jornalero no pudiere retirarse
inopinadamente sin grave incomodidad o perjuicio del amo, sera
obligado a permanecer en el servicio el tiempo necesario para que
pueda ser reemplazado; aunque no se haya estipulado desahucio.

El criado o el jornalero que sin causa grave contraviniere a esta dis-
posicion, pagara al amo una cantidad equivalente al salario de dos
semanas (Congreso Nacional, 1857).

Si bien los peones o jornaleros habian contribuido a las luchas sociales y
revolucionarias, desde tiempos de la independencia, la reptblica fundada,
al menos en el marco de sus primeras cartas constitucionales, no los recom-
pensaron. En las luchas por las libertades del ser humano, consignadas en la
historia ecuatoriana, el derecho a la propiedad de la tierra se impuso en el
diseno del Estado por sobre los derechos civiles y politicos de las personas,
durante todo el siglo XIX como, al menos, la primera mitad del XX.

Del mismo modo, el término jornalero se usé como un parametro deni-
grante que permitia comparar su actividad con la del delincuente; desde
1930 hasta 1960 se estableci6 el trabajo obligatorio en prision, ordenando,
en el art. 70 del Codigo Penal, que el “delincuente serd remunerado por
su trabajo con un salario o jornal discrecionalmente menor al del obrero
o jornalero libre, que ejecute trabajo semejante” (Jefatura Suprema de la
Republica, 1938).
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El disefio de este capitulo refleja la realidad del jornalero: no fue visto por
el Estado como un sujeto politico, peor un sujeto pleno de derechos. Las
conquistas sociales, hasta ese momento, no lo tomaron en cuenta, ni tam-
poco pretendieron una transformacién del modelo econdémico basado en la
propiedad de la tierra. Los primeros catalogos de derechos y libertades aun
no incidirian en su condicion de pobreza ni le ofrecian alternativas de futuro.
Otras luchas, que van a gestarse durante el resto del siglo XX, tendrian que
abordar su situacion.

Tribunal de Garantias Constitucionales

Es oportuno, por tanto, sefialar el proceso anémalo y de corta duraciéon que
acontece en el Ecuador en la década del cuarenta, tras la invasiéon peruana
y la forzada adopcién del Protocolo de Rio de Janeiro, que implicard en el
aflo de 1944 un descontento social abrumador y un estallido social el 28 de
mayo de ese afo, en La Gloriosa Revolucién que no fue, como se conoce
coloquialmente a este suceso, durante la cual el pueblo depone al gobierno de
Carlos Alberto Arroyo del Rio, y proclama presidente, por segunda ocasion
de cinco, a José Maria Velasco Ibarra (Cabrera Hanna, 2016). Una asamblea
constituyente es convocada, la primera en la que se rompe la hegemonia
liberal-conservadora y en la que aparece un amplio tercer bloque progresista,
y el 6 de marzo de 1945 se aprueba una nueva Constitucion.

Una de las particularidades de esa carta constitucional fue la creacion de la
justicia constitucional al instituir el primer Tribunal de Garantias Constitu-
cionales de la historia ecuatoriana y uno de los primeros de América Latina,
implantando en el constitucionalismo continental el modelo kelseniano de la
Constitucion de Austria de 1920 con matices propios de la realidad ecuato-
riana. Dicho modelo buscaba evitar que el control constitucional, nuevo en el
Ecuador de ese momento, quedara disperso entre los jueces ordinarios, con-
centrandolo en un érgano especializado con competencias para garantizar la
coherencia del orden constitucional (Cappelletti, 1987). En consecuencia, la
idea de atribuir el control de constitucionalidad a un 6rgano especializado
responde directamente a tal disefio institucional, que buscaba asegurar una
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interpretacion uniforme de la Constitucion y evitar conflictos entre normas
del ordenamiento juridico.

Durante décadas, y por la falta de rigor investigativo, se aseverd que ese
Tribunal no se instalé o que no hizo ningun aporte, supersticion sostenida
quizd en la efimera duracion que tuvo aquel régimen constitucional: en abril
del 46, José Maria Velasco Ibarra ejecutd el autogolpe y se proclamé dictador
civil. Lo cierto es que se instal6 y funcioné y el 29 de mayo de 1945 el Tri-
bunal de Garantias Constitucionales decidié suspender la vigencia del art.
1002 del Cédigo de Procedimiento Civil de la época, por contraponerse al
art. 160, numeral 4, de la Constitucion, que prohibia la prisiéon por deudas
(Calle Idrovo et al., 2023), institucion juridica que, como hemos visto, era
clave en el modelo econdmico para el sometimiento del jornalero, es decir,
del pueblo indigena y campesino, al trabajo forzado y permanente.

Se trataria, por tanto, del primer vestigio fehaciente de una decision de con-
trol constitucional sobre una norma legal, tomada por un drgano encargado
de ser, en palabras de Kelsen, el guardian de la Constitucion. Antes, en 1887,
el coronel liberal Federico Irigoyen fue condenado por sedicion a muerte
-ejecucion que, por fortuna, no se cumplio- por la Corte Suprema Marcial,
pese a que la Constitucion vigente en la época prohibia la pena capital para
crimenes politicos y comunes. El Tribunal de Garantias Constitucionales de
1945 es, entonces, el primer esfuerzo, demostrable y puntual, para iniciar el
camino de construccion del Ecuador como un Estado constitucional.

La decision del 29 de mayo es relevante, porque, ya sea por una casualidad
de la historia o por un inevitable sentido de coherencia, resignifico el alcance
de la Constitucién con relacion a los derechos de los jornaleros, es decir, de
la fuerza laboral, en el contexto de un modelo econémico y politico que los
oprimia y explotaba desde la fundacién del Estado ecuatoriano. La decision
del tribunal, con ponencia de su presidente, el politico conservador Manuel
Elicio Flor, constituiria el primer paso, en el constitucionalismo ecuatoriano
contemporaneo, para definir el rol de los tribunales o cortes constitucionales
posteriores, frente a la proteccion de los derechos de los grupos vulnerables.
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No se puede descartar que la decision tomada el 29 de mayo de 1945 haya
influido, junto a otros motivos de corte politico, en el precipitado fin del
Tribunal, que duré menos de un afio en funciones, pues, como se ha dicho
ya, el afio siguiente Velasco Ibarra protagonizé el autogolpe de 1946, contra
el Tribunal y la Constitucion, a fin de escribir en ese ailo una nueva carta
fundamental que prescindia de un Tribunal encargado del control constitu-
cional y adoptaba, nuevamente, el viejo modelo de control politico por parte
de un Consejo de Estado.

Vale la pena rememorar lo que pensaba el presidente Velasco Ibarra (1952)
sobre el drgano encargado de garantizar la supremacia constitucional:

He aqui el cuadro del Tribunal de Garantias Constitucionales. Toda
la desconfianza sobre el Ejecutivo. La infalibilidad para el Tribu-
nal de Garantias. El Tribunal de Garantias es un Superejecutivo, un
Superestado; pero un Superestado y Superejecutivo plural, practica-
mente irresponsable. El Tribunal de Garantias serd un instrumento
de todos los enemigos del Ejecutivo, de todos los resentidos, agita-
dores, demagogos que usaran de la amplisima facultad de denunciar
e intrigar. (p. 20)

Por su parte, en la presentacion del Boletin del Tribunal, al que volveremos
mads adelante, Manuel Elicio Flor (1945) escribid:

En el Ecuador como en ningun otro pais, era necesaria esa creacion constitu-
cional del Tribunal de Garantias; pues, el ejercicio continuado de dictaduras
ha engendrado en gobernantes y gobernados una propension irrefrenable
al despotismo y al abuso. El gobernante, rodeado siempre de muiidores,
aduladores y serviles, llega a creerse infalible en sus decisiones, y llega a
pensar que solo él tiene la razén en todos y cada uno de los ejercicios de
gobierno. Si alguna vez, los que gobiernan se confiesan falibles, esa confesion
es un adorno de humildad postiza, sin perjuicio de que su pensamiento y su
voluntad, prevalezcan en todos los 6rdenes de la actividad del Estado. Era,
pues, necesario, refrenarlos por medio de una institucion legal, tendiente
a que la democracia no sea, lo que ha sido en el Ecuador durante muchos

35



aflos, bandera neutral para cubrir toda clase de tiranias, de agravios y de
enganos (p. 8).

Analisis de la decision del 29 de mayo de 1945

En diciembre de 1945 se publico el primer y tnico nimero del Boletin del
Tribunal de Garantias Constitucionales, en el que se explica su importancia,
las normas en las que basaba sus actuaciones y los casos que conoci6 y resol-
vi6 desde marzo, en que se instald, hasta diciembre de ese afio (Tribunal de
Garantias Constitucionales, 1945, p. 1). El Tribunal no contaba con nume-
racién ni nomenclatura para las decisiones, las cuales identifica solo por
la fecha. La decision del 29 de mayo corresponde a una peticion del tercer
juez provincial de Pichincha, Dr. J. A. Troya Cevallos, para que suspenda el
art. 1002 del Cédigo de Procedimiento Civil, sobre apremio personal por
deudas, al considerar que contradecia el numeral 4 del art. 141 de la Cons-
titucion, que prohibia la prision por deudas. La peticion tiene fecha de 15
de mayo de ese aflo y se basa en el procedimiento establecido en el art. 160
numeral 4 de esa Carta fundamental, constituyendo un antecedente al actual
tramite de consulta de norma.

Correspondi6 al Dr. Manuel Elicio Flor, entonces presidente del Tribunal y
de la Corte Suprema de Justicia, la ponencia del informe sobre este asunto
ya que él pertenecia a la Comision de Reclamos de Inconstitucionalidad
de Proyectos de Ley o Suspension de la Vigencia de las Leyes, integrada
también por el Procurador General del Estado, Dr. Alfredo Pérez Guerrero.
Flor presentd su informe a la sesion del 29 de mayo, la que defendié en su
exposicion oral y fue aprobada por su pleno.

Es de notar que, para 1945, los tramites ante el Tribunal resultaban céleres
y el ejercicio argumentativo de la peticion, como la motivacion del informe
de los ponentes, eran sucintos, pero preservaban un sentido légico respecto
a la supremacia de la norma constitucional, como es claro en el caso del
documento presentado por Flor.
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A continuacion, la peticion presentada por el juez Dr. J. A. Troya Cevallos,
en la que se puede evidenciar los cargos contra el art. 1002 del Codigo de
Procedimiento Civil de la época:

No 110.- Quito, mayo 15 de 1945.- SENOR PRESIDENTE DEL
TRIBUNAL DE GARANTIAS.- Ciudad.- De acuerdo con el Art.
164 de la Constitucion Politica de la Republica, disposicién en la
cual se hace referencia al Art. 160, numeral 4°, de la propia Carta
Fundamental, los jueces de tltima instancia, y, por consiguiente, los
jueces provinciales, estamos facultados para dirigirnos al Tribunal
de Garantias Constitucionales, a fin de que esta Corporacidn, acer-
tadamente hoy presidida por Ud. suspenda la vigencia de una ley o
precepto legal considerado inconstitucional, hasta que el Congreso
dictamine de un modo definitivo.- Con estos antecedentes, y halldn-
dose con frecuencia en el caso de aplicar el Art. 1002 del Cédigo de
Procedimiento Civil, que contempla varios casos de apremio perso-
nal, que estan en pugna con el precepto constitucional contenido en
el numeral 4 del Art. 141 de la Constitucién, me permito dirigirme
a Ud., para que, previo el tramite legal, el Tribunal de Garantias
declare, si eso es lo procedente, en suspenso la vigencia del Art. 1002
a que me he referido.- Me anticipo en dar a Ud. las debidas gracias,
por la sabia resolucion que dicte el Tribunal de su digna Presidencia,
resolucion que vendrd a definir una situacion obscura que se presta a
dificultades diarias en el Poder Judicial.- POR LA RESTAURACION
DEMOCRATICA Y LA UNIDAD NACIONAL.- f) Dr. J. A. Troya
Cevallos (Tribunal de Garantias Constitucionales, 1945, p. 46).

En su informe, Flor responde al cargo con un analisis de la norma impug-
nada, una identificacion del problema juridico y, consecuentemente, reco-
mienda la suspensién provisional de la norma en cuestion, con miras a
ejercer, por primera vez en la historia, esta facultad del Tribunal, en un
contexto en donde la decision definitiva sobre la constitucionalidad y la
expulsion de la norma impugnada del sistema juridico correspondia al Poder
Legislativo. Aqui el analisis de Flor (1945) de la norma impugnada:
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[...] E1 Art. 1002 del Cédigo de Procedimiento Civil manda que se
ejecuten por apremio personal ciertas disposiciones judiciales que se
dan para providencias urgentes, tales como devolucion de procesos,
depdsitos, posesiones provisionales, aseguracion de bienes, arraigo,
alimentos legales y otras mas que estan expresamente determinadas
en la ley.- Los apremiados pueden ser reducidos a prision por las
citadas obligaciones de caracter civil, hasta que verifiquen el hecho
o paguen la deuda. (p. 47)

Posteriormente, en la identificacion légica del problema juridico, contrasta
la norma impugnada con la disposicion constitucional del art. 141, a fin de
establecer una conclusion:

De otro lado, en el numeral 4° del Art. 141 de la Constitucién
vigente consta: “No hay prision por deudas, por costas, honorarios,
impuestos, multas y en general por obligaciones de caracter civil”.-
El texto del 1002 ya indicado da a comprender claramente que se
trata de una disposicion inconstitucional, ya que permite la prision
por deudas y por algunas obligaciones de caracter civil, siendo asi
que la Carta Fundamental prohibe expresamente aquella prision
(Tribunal de Garantias Constitucionales, 1945, p. 47).

Seguidamente, realiza una justificacién de su competencia frente al pro-
cedimiento de suspension de normas a peticién de los jueces provinciales:

De varias disposiciones del Codigo Procesal Civil y de la Ley Organica del
Poder Judicial se desprende que los jueces provinciales, en determinados
casos, son jueces de ultima instancia cuando la ley dispone que sus fallos
causen ejecutoria. Por tanto, tienen derecho a pedir que se suspenda la
vigencia de un precepto legal considerado inconstitucional, de conformi-
dad con lo prescrito en el Art. 160, numeral 4°, inciso a) de la Constitucion
vigente. (Tribunal de Garantias Constitucionales, 1945, p. 47)

Finalmente, consta la propuesta de decision que se somete al Pleno del Tri-
bunal de Garantias Constitucionales:
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Por estos antecedentes opino que el Tribunal de Garantias debe sus-
pender la vigencia del Art. 1002 del Cédigo de Procedimiento Civil,
accediendo asi a lo pedido por el Juez solicitante y en atenciéon de
que trata de un precepto a todas luces inconstitucional (Tribunal de
Garantias Constitucionales, 1945, p. 47).

El boletin no da cuenta de una deliberacién, solamente de la exposiciéon que
hace el presidente Manuel Elicio Flor (1945), a partir de su informe, en la
que reafirma la contradiccién de la norma impugnada con la Constitucion
y, a la vez, defiende la utilidad de este tipo de control constitucional y de
resolverlo a la brevedad posible:

[...] Sieste es un Tribunal para velar por la efectividad de las garan-
tias constitucionales, nunca puede acudirse a la zancadilla, de dejar
pasar el tiempo, para que continte rigiendo un precepto inconstitu-
cional. [...] Por otra parte no hay por donde puedan compaginarse
dos articulos enteramente contrapuestos; el articulo constitucional
y el 1002 del Cédigo de Procedimiento Civil. El de la Constitu-
cién dice en el numeral cuarto del Art. 141 que “no hay prision
por deudas, costas, honorarios, impuestos, etc., en una palabra por
obligaciones de caracter civil en general”; y entre tanto, el Cédigo
de Procedimiento Civil manda que se ejecuten por apremio perso-
nal ciertas disposiciones judiciales, de modo que la contradiccion
es evidente. Por lo tanto, lo unico que cabe es declarar la incons-
titucionalidad del precepto 1002 porque los jueces estan sumidos
en una verdadera inquietud y perplejidad, sin saber que hacer en
semejantes casos. En mi concepto, mejor es cortar por lo sano, y el
Congreso proximo vera lo que hace [...] (p. 48).

Hay que notar que, de acuerdo con la Constitucion de 1945, el Tribunal
tenia 20 dias para pronunciarse y, si no lo hacia en ese tiempo, la norma
permanecia vigente. Por eso, en su exposicion Flor (1945) es enfatico en que:

[d]ejar que pase el plazo para absolver la consulta, desdiria de la
seriedad del Tribunal: seria prestarse a una interpretacién absurda
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del precepto del Codigo, y nunca fue ese el espiritu de la Constitu-
cioén, sino precisamente, todo lo contrario, compeler de esta manera
a que el Tribunal de Garantias despache esta clase de solicitudes con
la seriedad del caso (p. 47).

Tras la exposicion oral, el texto del informe del presidente Manuel Elicio Flor
fue adoptado por el Tribunal en sesion del 29 de mayo de 1945 y publicado
en el Registro Oficial del martes 19 de junio de 1945, Afio 1, Numero 312.

Al menos ocho décadas han pasado desde esa decision y la oscuri-
dad del tiempo, que se ha posado sobre los registros de esa discusion
y la memoria del pais sobre el origen de su justicia constitucional,
impide ver con claridad si los miembros del Tribunal tenian cons-
ciencia, mas alla de la contradiccion de la prision por deudas con
la Constitucion de 1945, de que su decision constituiria un agudo
paso para desmontar el sistema de opresion que desde la Colonia
se habia establecido en contra del jornalero, generalmente indigena,
en beneficio de los duenos de las haciendas. Sin embargo, haya sido
bajo un impetu positivista o un anhelo de justicia social, lo cierto
es que la decision del 29 de mayo del 45 demostrd, con la perspec-
tiva del tiempo, que es la construccion del Estado constitucional el
camino para reconocer y proteger la dignidad humana.

Quiza contamos con una pista sobre el espiritu que motivo a los miembros
del Tribunal en su dnimo de garantizar la supremacia constitucional. En el
marco de la discusion sobre la declaratoria de inconstitucionalidad de un
acuerdo del ministro de Economia, el presidente Manuel Elicio Flor, durante
la sesion del 24 de diciembre de ese ano, respondi6 a los ataques que en la
prensa expresé contra el Tribunal el presidente de la Republica, José Maria
Velasco Ibarra, quién incluso declar6 que no respetara los fallos (Tribunal
de Garantias Constitucionales, 1945, p. 200). Estas fueron las palabras del
magistrado constitucional:

La decision del Tribunal fue una de esas tomadas por unanimidad
de sufragio de los Miembros presentes: tal era la claridad del camino
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a seguirse en defensa de las garantias ciudadanas. Si el Tribunal no
velara por la Constitucion sino cuando ello sea del agrado del Eje-
cutivo, no tendria razén de existir; se tornaria en el antiguo Consejo
de Estado del Dr. Arroyo, y, finalmente, por fortuna la historia no
pueden escribirla quienes la hacen, sino quienes la relatan, cuando
son imparciales y respetan la verdad (Flor, 1945, p. 200).

Cambios a partir de la decision del 29 de mayo de 1945

Es preciso partir de una premisa: los estudios sobre la historia del cons-
titucionalismo ecuatoriano son escasos, mucho mas sobre el Tribunal de
Garantias Constitucionales de 1945 y son practicamente inexistentes sobre
la primera decisioén de suspension de una norma legal en ejercicio del control
constitucional. Establecer el impacto que la decision del 29 de mayo del 45 ha
tenido en el derecho ecuatoriano es una tarea que requerira tiempo y rigu-
roso esfuerzo investigativo. Es posible, sin embargo, aventurar algunas ideas.

Es claro que el viaje de los jornaleros, como el de Ulises, continué durante la
segunda mitad del siglo XX y luego de permanecer encerrado y sin libertad
en la legislacion desde la fundacion de la republica, asimilé un cambio con
el advenimiento de los derechos econémicos al ubicarse como un obrero
agricola, pero aun bajo los grilletes de la miseria, pues entre 1978 y 1999 se
le obliga a cumplir las siguientes obligaciones:

1. Procurar la mayor economia en beneficio de los intereses del empleador;
2. Devolver los ttiles que le hubieren entregado;

3. Emplear durante el trabajo los utiles y herramientas en la forma mas
apropiada y cuidadosa, a fin de evitar su destruccion;

4. Prestar su contingente personal en cualquier tiempo en caso de peligro
o fuerza mayor; v,

5. Prestar sus servicios aun en dias de descanso y en horas suplementarias
percibiendo sus salarios con los recargos de ley, en las cosechas, cuando
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amenacen peligros o dafios de consideracion (Congreso Nacional del
Ecuador, 1971).

Si las conquistas laborales se evidenciaban en los horarios, el contrato y
la seguridad social, que implican condiciones de dignidad al trabajador,
estos derechos no se verian reflejados en el constitucionalismo del retorno
a la democracia; en su lugar se usaba el servilismo para el jornalero que no
solo velaba por los bienes sino que, de forma humillante a su condicién de
pobreza, se le obligaba a velar por la economia e intereses del empleador
(solo cambi¢ la palabra amo por empleador), asi como el hecho de que no
habia respeto a su horario de trabajo y descanso a fin de que asista al amo
ante un peligro. Como corolario de todo esto, no tenia libertad para decidir
cuantas horas extras trabajar o no, sino que este trabajo era una obligacion.

A partir de la Constitucion de 2008 se ofrece una respuesta a la situacién del
jornalero. Por un lado, cuenta con la ampliacion de derechos que se reconocen
como derechos econdmicos irrenunciables y se rechaza cualquier forma de
precarizacion laboral. Pero, por otro lado, la situacién de los jornaleros con-
forme lo regulado por el Cédigo del Trabajo de 2005, no cambié a la de 1979.

Art. 336 - Fijacién de salarios minimos. - Los salarios minimos de los
jornaleros seran fijados por las comisiones sectoriales y de trabajo.

Art. 339.- Obligaciones del obrero agricola. - Son obligaciones del
obrero agricola, jornalero o destajero (Congreso Nacional del Ecua-
dor, 2005).

El actual régimen constitucional, que consagra quiza las mas importantes
conquistas en cuanto a derechos fundamentales, aun convive con normas
que, en el Codigo del Trabajo, dan cuenta de la historia del sometimiento
a los jornaleros, que viene de antiguas instituciones de raigambre colonial
como el concertaje (Rivadeneira, 2024) y que a veces se oculta bajo nuevas
formas, como el contrato de arrendamiento. Si bien Arendt analiza la tension
entre libertad e igualdad, el caso de los jornaleros nos muestra, mas que una
situacion de tension, una de subyugacion de la dignidad y los derechos socia-
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les de un grupo excluido ante un modelo econémico, politico y juridico que
ha pretendido perpetuar, con lentos y costosos cambios, su sometimiento.

La problematica descrita a lo largo de este andlisis avanza hasta el siglo XXI
ecuatoriano, no exento de turbulencias politicas y sociales, ni de la posibi-
lidad de nuevas constituciones y reformas, como respuestas a esas crisis. La
Corte Constitucional que instala la Constitucion de 2008 sufrié un remeson
total que implicé una nueva conformacion en el afio 2019, cuya jurispru-
dencia desde entonces ha procurado abordar las problematicas sociales,
mediante el desarrollo de lineas jurisprudenciales robustas y progresivas
para la proteccién de los derechos laborales y de las personas trabajado-
ras, como la estabilidad laboral reforzada para mujeres embarazadas y en
periodo de lactancia, personas con discapacidad, personas con enfermeda-
des catastréficas, o sustitutos laborales, asi como el desarrollo del contenido
y alcance de los derechos a la igualdad y no discriminacion en las relaciones
laborales, derechos colectivos, derecho a la seguridad social, entre otros.
Los aportes de varios precedentes han coadyuvado a consolidar un enfoque
constitucional del derecho al trabajo, en un contexto en el que varias formas
de precarizacion persisten.

De hecho, de manera reciente, la Corte emitid una decisién histdrica sobre
un caso de esclavitud moderna conocida como servidumbre de la gleba,
situacion en la que vivieron durante décadas cientos de trabajadores —en
su mayoria afroecuatorianos— de la empresa abacatera Furukawa Planta-
ciones C.A., quienes fueron sometidos a condiciones inhumanas de tra-
bajo, vivienda y pago, sin contratos, seguridad social ni acceso efectivo a
derechos basicos. Condiciones que implicaron exclusién de la sociedad,
pobreza, enfermedades, o accidentes de trabajo en los que perdieron extre-
midades de su cuerpo. En su sentencia, la 1072-21-JP/24, la Corte declaré6
que el Estado ecuatoriano incurrié en violaciones graves y estructurales a
los derechos humanos, entre ellos, la dignidad, la igualdad, el trabajo digno,
la salud, la vivienda y la prohibicion de la esclavitud, por accién y omision
en la falta de control, inspeccion y proteccion oportuna a las victimas. Ade-
mas de ordenar medidas de reparacion, dispuso reformas institucionales
y politicas publicas para erradicar el trabajo forzoso y la discriminacion
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estructural, convirtiendo este caso en un precedente emblematico sobre
empresas y derechos humanos.

Historias de esta grave complejidad han sucedido en otros paises de América
Latina y han contribuido a repensar el rol de los jueces en la proteccion de
los derechos. Al respecto, la Corte Interamericana de Derechos Humanos en
la sentencia del caso Sawhoyamaxa contra Paraguay, se refiere, por ejemplo,
a las comunidades indigenas que viven de forma frecuente en condicio-
nes miserables por falta de acceso a la tierra y a recursos naturales para su
subsistencia. En muchos paises, los pueblos indigenas han sido expulsados
de sus tierras para vivir en condiciones de miseria en las ciudades, lo que
constituye una grave violacién de derechos humanos (Corte IDH, Casos
Sawhoyamaxa y Yakye Axa, como se citéo en Comision Interamericana de
Derechos Humanos [CIDH], 2017, p. 132).

Otro caso emblematico es la sentencia T-025 de 2004 sobre desplazados
forzados, dictada por la Corte Constitucional de Colombia, en el cual se
declard a las condiciones de miseria como un estado de cosas inconstitu-
cionales que debia resolverse de forma estructural, debido a la dificultad de
concretar las medidas desarrolladas por la Corte. El fallo se caracteriza por
su incumplimiento (Rodriguez Garavito et al., 2018, p. 33).

El caso Campo Verde en Brasil se refiere a una serie de operativos de fiscali-
zacion realizados entre 2015y 2017 en la Fazenda Campo Verde, ubicada en
el estado de Mato Grosso, donde autoridades laborales brasilefias (Ministerio
do Trabalho y Ministério Publico do Trabalho) rescataron a decenas de tra-
bajadores que se encontraban en condiciones andlogas a la esclavitud, con-
forme al art. 149 del Cdédigo Penal brasilefio. Las inspecciones constataron
servidumbre por deudas, jornadas excesivas, ausencia de contratos formales,
salarios irregulares, condiciones degradantes de vivienda (sin agua potable,
saneamiento ni alimentacién adecuada), y mecanismos de control basados
en el endeudamiento y el aislamiento geografico. Los trabajadores habian
sido reclutados mediante engano en regiones empobrecidas y obligados a
pagar por transporte, herramientas y comida, lo que perpetuaba su someti-
miento. Como consecuencia, la hacienda fue incluida en la “lista sucia” del
trabajo esclavo, se impusieron multas administrativas, se promovieron accio-
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nes civiles publicas por dafios morales colectivos y se celebraron términos
de ajuste de conducta (TACs) para la reparacion y regularizacion laboral.
El caso se convirti6 en un referente nacional y regional sobre la persistencia
del trabajo forzoso en el agronegocio brasilefio y sobre la responsabilidad
empresarial y estatal en la prevencion, fiscalizacién y erradicacién de la
esclavitud moderna (Ministério Publico do Trabalho, 2017) (Organiza¢ao
Internacional do Trabalho [OIT], 2018) (Reporter Brasil, 2019).

Conclusiones

A lo largo de este capitulo se han dilucidado algunos conceptos: la situacion
juridica del jornalero, en el marco, primero, del antiguo concertaje y, en
general, de un sistema econdmico hacendatario heredado de la Colonia y los
albores de la republica, como contexto a la decision que tomo el Tribunal de
Garantias Constitucionales el 29 de mayo de 1945, la cual marcé un hito en
el control constitucional y un paso memorable en los esfuerzos por desmon-
tar el sistema juridico de sometimiento a los jornaleros, fundamentalmente
campesinos e indigenas.

Los periodos de crisis y cambios siempre plantean el problema de origen,
que tiene que ver con reconocer la dignidad en derechos e igualdad de con-
diciones, no solo desde el lenguaje, sino desde la realidad. En ese sentido,
las constituciones y sus modificaciones no siempre han logrado incidir en el
sistema juridico, entendido como caparazén del sistema econdmico, y peor
adn, en la vida social de un pais como el Ecuador.

El repaso de la figura de los jornaleros en la historia del constitucionalismo
ecuatoriano, asi como situaciones juridicas como el concertaje, constituye
un viaje por el concepto y la practica de la exclusion. Regimenes juridicos
sin derechos y la imposicion de obligaciones de servicio a favor de un amo
y su economia develan un modelo econémico hacendatario, que durante
los siglos XIX y XX constituyd una apologia de la desigualdad. La norma
suprema como documento econdémico ha buscado, en varias ocasiones, la
paz a costa de mantener a los ricos y pobres en su lugar.
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Una verdadera memoria histdrica sobre esta figura resulta imperativa en el
estudio y la préctica del constitucionalismo, sus finalidades, sus aspiracio-
nes y promesas, en un siglo XXI en donde la discusion sobre la proteccién
de los derechos aun implica, fehacientemente, una discusion sobre des-
igualdades econémicas estructurales, asi como una nocién contempora-
nea del Estado de Derecho depende, también, de que los derechos sociales
consagrados en una Constitucion puedan concretarse en la realidad de los
pobres y menos favorecidos.

Es necesario, entonces, considerar que los cambios logrados en las normas
constitucionales para la inclusion y la igualdad reiteran que la historia del
constitucionalismo ecuatoriano ha sido también la historia por la conquista
y defensa de los derechos de los grupos humanos oprimidos, sobre todo los
que en condiciones de explotacién y pobreza fueron el motor de la econo-
mia, como los jornaleros. En ese sentido, los esfuerzos por reconstruir la
historia constitucional del Ecuador implican identificar a la pobreza como
una violacidn grave y masiva de derechos humanos, asi como constituyen
una insistencia en el deber de crear condiciones de dignidad e igualdad
estructural para lograr la realizacion de los derechos sociales.
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ANEXO. Regulacion constitucional del concertaje y la prision por deudas

Constitucion Concertaje Prision por deudas

1830-1897

1906

1929

1945

1946

No existen disposiciones

Art. 128.- Los Poderes Publicos
deben proteccion a la raza india,

en orden a su mejoramiento
en la vida social; y tornaran
especialmente las medidas
mas eficaces y conducentes
para impedir los abusos del
concertaje.

Art. 151.2 Se prohibe
expresamente la esclavitud y
el apremio personal a titulo de
servidumbre o concertaje

Art. 141.2 Se mantiene la
prohibicién de concertaje

No hay disposiciones sobre el
concertaje

No existen
disposiciones

Art. 26.5 Como
garantia individual y
politica se prohibe la
prision por deudas,
salvo los casos
previstos por la ley.

Art. 151.1 Se prohibe
la prision por deudas
de obligaciones
meramente civiles.

Art. 141.4 Se
establece que no hay
prision, por deudas,
costas, honorarios,
impuestos, multas
ni, en general, por
obligaciones de
cardcter civil.

Art. 187.3 No

hay prisién por
deudas, llamense
costas, honorarios,
impuestos, multas o
con cualquier

otro nombre. Esta
disposicion no
comprende las deudas
por concepto de
alimentos

forzosos;

47



48

1967

1978-1979

1998

2008

No hay disposiciones sobre el
concertaje

No hay disposiciones sobre el
concertaje

No hay disposiciones sobre el
concertaje

No hay disposiciones sobre el
concertaje

Art. 28. 18 b) Excepto
el caso de alimentos
forzosos, no habra
prision por deudas,
costas, honorarios,
impuestos, multas ni
otras obligaciones de
carécter civil

Art. 19. 16 literal

b) (Derechos de la
persona) Ninguna
persona puede sufrir
prisién por deudas,
costas, honorarios,
impuestos, multas ni
otras obligaciones,
excepto el caso de
alimentos forzosos.

Art. 23. 4. (Derechos
civiles) Ninguna
persona podra sufrir
prision por deudas,
costas, impuestos,
multas ni otras
obligaciones, excepto
el caso de pensiones
alimenticias.

Art. 66. 29 literal

¢) (Derechos de
libertad) (...) ninguna
persona pueda

ser privada de su
libertad por deudas,
costas, multas,
tributos, ni otras
obligaciones, excepto
el caso de pensiones
alimenticias
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CAPITULOII

LA RECEPCION DE LA PROTECCION DE LOS DERECHOS
POR EL TRIBUNAL DE GARANTIAS CONSTITUCIONALES
EN EL RETORNO A LA DEMOCRACIA

“..cualquier violacion a cualquier Ley es una violacion
a la Constitucion, porque las leyes son los reglamentos de

la Constitucion”!

Rubén Calle Idrovo 2
Corte Constitucional del Ecuador

En América Latina, hacia 1977, inicamente tres paises de la region consti-

tufan una democracia (Colombia, Costa Rica y Venezuela). Paulatinamente
se fueron realizando procesos de transiciéon que iniciaron en Republica
Dominicana (1978), Ecuador y Peru (1979)., etc., para continuar en la
década de 1980-1990 hasta alcanzar unos diecinueve paises hasta el afio de
1995 (Mainwaring y Pérez Lifian, 2013). En el caso ecuatoriano, el gobierno
militar previo al retorno a la democracia permanecio en el poder desde el 15
de febrero de 1972 hasta el 9 agosto de 1979, sucediéndose en este periodo
los mandatos de Guillermo Rodriguez Lara (15 de febrero de 1972 - 10 de

1 Cecilia Calderdn de Castro. Sesion del TGC de 11 de abril de 1980.

2 Doctor en Jurisprudencia. Magister en Derecho Constitucional. Diplomado Superior en
Gerencia de Gobiernos Seccionales. Especialista constitucional e investigador del Centro de
Estudios y Difusion del Derecho Constitucional (CEDEC) de la Corte Constitucional del
Ecuador.
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enero de 1976) y el Consejo Supremo de Gobierno (11 de enero de 1976 - 9
de agosto de 1979).

En tal proceso de retorno a la democracia en Ecuador, el Consejo Supremo
de Gobierno estableci6 tres comisiones encargadas de elaborar los proyectos
de leyes tendientes a la reestructuracion juridica del Estado (Decreto Nro.
995, RO 239 de 23 de diciembre de 1976). La primera comision se encargaria
de elaborar un proyecto de nueva Carta Constitucional, la segunda comision
del proyecto de reformas a la Constitucion de 1945 y la tercera comision de
elaborar un estatuto para la realizacion del referéndum, proyectos de ley de
elecciones y la ley de partidos politicos. De conformidad con lo establecido
en el decreto de conformacion de las comisiones los trabajos de la primera
y segunda comision serian sometidos a referéndum y lo correspondiente a
la tercera comisién serian sometidos al Consejo Supremo de Gobierno para
su expedicion.

Es necesario precisar que la Constitucion que rigié previo al retorno a la
democracia en 1979 fue la Constitucion de 1945. El General Guillermo
Rodriguez Lara, mediante decreto Nro. 1 de 15 de febrero de 1972, asi lo
dispuso y, posteriormente, el Consejo Supremo de Gobierno también man-
tuvo el régimen previsto en la Constitucion de 1945 mediante decreto 1 de
11 de enero de 1976. En tal estado de cosas y en consideracion al régimen
excepcional imperante, organismos constitucionales como la legislatura y
el Tribunal de Garantias Constitucionales existieron tinicamente nominal-
mente sin vigencia préctica, lo que no sucedié6 con el Tribunal de lo Con-
tencioso-Administrativo que no estuvo previsto en el sistema de 1945 y
contintio operando en el régimen de facto desde su creacion en 1967.°

La vigencia de los derechos fundamentales en el entramado constitucional
de 1979 adquiere relevancia como funcién primordial del Estado conjun-
tamente con la unidad nacional y el progreso econdmico, social y cultural

3 El rompimiento democrético y en consecuencia la supresion de organismos como el TGC y la
legislatura se produce desde el 22 de junio de 1970 cuando José Maria Velasco Ibarra asume el
mando supremo de la Republica, desconociendo la CPRE de 1967 y poniendo en vigencia la
CPRE de 1946 (en los términos efectuados por la Codificacion de la Constitucion efectuada por
la Comisién Legislativa en 1960).
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(Art. 2 CPRE 1979). A diferencia de los paises del Cono Sur el ejercicio de
Gobierno por la dictadura militar en el Ecuador fue mayormente incruento
con periodos de excepcién como la muerte de trabajadores en el ingenio
Aztra por una incursion policial y el asesinato del candidato presidencial
Abdoén Calderén Mufioz. Con el retorno a la democracia una de las primeras
medidas adoptadas por la Cdmara Nacional de Representantes fue estable-
cer que los juicios penales que se tramitaban en los juzgados y tribunales
militares pasaran a los juzgados y tribunales de lo penal comun (Decreto
Legislativo, Registro Oficial 39, 4 de octubre de 1979)*.

Contexto juridico, politico e institucional

De conformidad con el art. 98 de la Constitucion Politica de la Republica del
Ecuador de 1979 (en adelante CPRE 1979), se reconocen como 6rganos de la
Funcion Jurisdiccional: a) la Corte Suprema de Justicia, Cortes Superiores,
y los juzgados y tribunales dependientes de aquella, conforme la ley; b) el
Tribunal Fiscal; ¢) el Tribunal Distrital de lo Contencioso Administrativo;
y, d) los demas tribunales y juzgados que las leyes establezcan.

El Tribunal de Garantias Constitucionales (en adelante TGC) se encuentra
en la CPRE 1979 en la Tercera Parte bajo el Titulo I denominado “Jerarquia
y Control del Orden Juridico’, seccion II “Tribunal de Garantias Constitu-
cionales” Se indica en el art. 140 la composicion y forma de designacion de
los miembros del TGC, en el art. 141 las competencias constitucionales del
organismo con la previsiéon de indicar que se agregan las demas atribuciones
que se deriven de la Constitucion y la ley, finalmente en el art. 142 se prevé
la presentacion por escrito del informe anual del TGC sobre el ejercicio de
sus funciones a la Camara Nacional de Representantes.

En la Seccién I denominada “Supremacia de la Constitucion” se encuentra
el principio de supremacia de la Constitucién y con relacién al orden juri-
dico se prevé la atribucion de la Corte Suprema de Justicia de suspender en

4 El decreto legislativo fue impugnado en su inconstitucionalidad ante la Corte Suprema, que
resolvio declarando su constitucionalidad (Gaceta Judicial, Afio LXXXI, Serie XIII, Nro. 11,
Tomo I, pp. 2668-2674.
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los casos concretos -total o parcialmente, en cualquier tiempo, de oficio o
a peticion de parte-, los efectos de leyes, ordenanzas o decretos que fueren
inconstitucionales por la forma o por el fondo. En todo caso esta decision
es sometida a resolucion de la Camara Nacional de Representantes o en su
receso al Plenario de las Comisiones Legislativas.

A lo indicado se sumaba la facultad de la Corte Suprema de declarar inapli-
cable en los casos que conociere cualquier precepto legal contrario a la Cons-
titucion. Esta decision que tiene inicamente fuerza obligatoria en la causa
materia de su pronunciamiento tenia que ser informada por la Sala al pleno
de la Corte Suprema para luego poner en conocimiento la resolucién a la
Camara Nacional de Representantes o en su receso al Plenario de las Comi-
siones Legislativas (art. 138 CPRE 1979).

Finalmente se mantiene en el legislativo —a través de la Camara Nacional
de Representantes— la condicion de intérprete de modo generalmente obli-
gatorio de las normas de la Constitucion (art. 59. literal c) CPRE 1979). En
definitiva, el control abstracto e incidental a la ley, ordenanzas o decretos
descansaba en una etapa inicial en la Corte Suprema, para luego ejercer el
Parlamento el control final en su condicion de interprete supremo de las
normas Constitucionales. En tal escenario, el Tribunal de Garantias Cons-
titucionales bajo el modelo inicial de la CPRE 1979 practicamente no tenia
participacion relevante en el control de constitucionalidad de las leyes.

Una de las caracteristicas del sistema de 1979 fue la inexistencia de control
previo o a priori de constitucionalidad a diferencia como en su momento lo
establecieron las constituciones de 1945 (Tribunal de Garantias Constitucio-
nales, 160.3), 1946 (Corte Suprema, Art. 67) y 1967 (Corte Suprema, 141.5
y 151). En el art. 69 de la CPRE de 1979 se unifica el sistema de objecion
presidencial a los proyectos de ley aprobados por el Congreso sin considerar
la existencia de vetos por inconstitucionalidad, lo cual producia que se dé a
los vetos similar tratamiento y, dejando para la decision final a la legislatura
que podia allanarse o a la objecion presidencial o insistir en el texto origi-
nalmente aprobado (Oyarte, 2021, p. 49).
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Los cuerpos normativos que regularon al TGC previsto en la CPRE de 1979
tuvo el inconveniente de funcionar y acoplarse a las normas del TGC pre-
vistas bajo el modelo de la Constitucién de 1967. En tal virtud se reconocia
por parte del TGC la vigencia de la Ley Organica del Tribunal de Garan-
tias Constitucionales publicada en el Registro Oficial 403 de 20 de junio de
1968 (en adelante LOTGC)’. A pesar de existir un proyecto de Ley, en su
momento dictado por el Plenario de las Comisiones Legislativas Permanen-
tes este fue objetado por el presidente Jaime Roldds Aguilera (Informe del
TGC, 1981, p. II).

Competencias del Tribunal de Garantias Constitucionales

Excitativa, observacion y queja

La competencia del TGC en materia de control de constitucionalidad de
las leyes se encontraba disminuida frente a sus sistemas predecesores, en
especial al de 1945, al no haber previsto entre sus principales competencias
la de suspender provisionalmente las leyes o preceptos legales considera-
dos inconstitucionales®. Esto ultimo ocurriria en las reformas —via parla-
mentaria— realizadas en agosto de 1983 que entraron en vigencia el 10 de
agosto de 1984 (R.O. 569 de 1 de septiembre de 1983)". Por lo que previo
a las reformas indicadas, las competencias del TGC de 1979 en lo medular

5 En sesion preparatoria de fecha 27 de febrero de 1980 el TGC aprobd reconocer “en todo
lo que no se oponga a la Constitucion vigente a la Ley Orgénica del Tribunal de Garantias
Constitucionales dictado el 15 de junio de junio de 1968 por la Comisién Legislativa Permanente
y publicada en el Registro Oficial Nro. 403 de 20 de junio del mismo afio”. Posteriormente en
sesion de fecha 8 de abril de 1980 el TGC se declara legalmente constituido y se elige presidente
a Armando Pareja Andrade (presidente de la Corte Suprema de Justicia) y como vicepresidente
a Carlos Falquéz Batallas (Representante de la Funcién Legislativa). (Informe TGC, 1980, p. 2).

6 En todo caso dejamos indicado que el segundo proyecto de Constitucion (Constitucion de
1945 reformada) que no fue aprobado en el referéndum del 15 de 1978, si preveia entre las
atribuciones del Tribunal de Garantias Constitucionales la de suspender las leyes (Art. 51.4).

7 El sistema de 1945 diferia de la reforma inserta al sistema de 1978-79 (Art. 141.4 CRE), en
cuanto a lo que la suspension corresponde, en que en este tltimo se detallaba y especificaba que
alcanzaba a los efectos de las leyes, decretos, reglamentos, acuerdos, ordenanzas o resoluciones
que fueren inconstitucionales por la forma y por el fondo. A mas de ello en el sistema de 1978-79
la suspension operaba total o parcialmente en cualquier tiempo de oficio o a peticion de parte y
no era como en 1945 de cardcter eminentemente incidental.
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se circunscribian a las excitativas, observaciones y quejas; estos medios de
acceder a la jurisdiccion del TGC ocupan junto con los recursos de apelacion
de las decisiones de los municipios y los consejos provinciales, relativos a su
conformacion, las principales competencias que despliega el TGC.

Como se indico bajo el esquema constitucional de 1979 la forma de acceder
al TGC operaba principalmente a través de la excitativa, la observacion y la
queja constitucional, en donde cada una tenia ambitos propios de actuacion;
en ese orden tenemos la ejecucion de la Constitucion (excitativa), violacion
de la Constitucién o las leyes (observacion) y el quebrantamiento de la
Constitucion (queja). Los tres mecanismos de acceso al TGC esta dirigida en
contra de actos de autoridades y funcionarios de la administracién publica
en especial de decretos, acuerdos, reglamentos o resoluciones dejando por
fuera las actuaciones de los privados®.

En cuanto a la parte procedimental las tres vias para acceder al TGC seguian
idéntico tramite iniciando mediante denuncia, queja, apelacion, etc., que
se conocen en sesion, luego el presidente comisiona el caso a uno o varios
miembros para que presenten informes, el comisionado tiene la facultad de
solicitar a los organismos que tienen relacion con el hecho puesto en cono-
cimiento del Tribunal los elementos de juicio que estimare conveniente para
emitir el informe; este informe es sometido a consideracion del TGC, el cual
puede aprobar, no aprobar, modificar o simplemente emitir una resolucién
distinta de la sugerida por el comisionado’.

8 A mis de las indicadas competencias, la CPRE 1979 reconocia al TGC, en receso de la Camara
Nacional de Representantes, el autorizar al presidente de la Reptiblica (o ex presidente hasta un
afio después de cesar en sus funciones) el ausentarse del pais (Art. 77). Ademds, se establecia la
facultad del TGC de revocar la declaratoria del Estado de Emergencia Nacional emitido por el
presidente de la Reptiblica en receso de la Camara Nacional de Representantes (Art. 78. n).

9 Art. 15 LOTGC vy arts. 19-30 del Reglamento del TGC. A mas del informe del comisionado
se podia contar con la opinion del asesor juridico del TGC, en ese sentido en la resolucién
administrativa adoptada por el TGC de fecha 19 de mayo de 1982 al texto indica: “El
departamento de asesoria juridica prestara el asesoramiento que le soliciten los miembros o que
decida el Tribunal”
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Naturaleza procesal

La excitativa, observacion y queja son de caracter represivas y operan uni-
camente cuando se ha producido la actuacion de las autoridades y funcio-
narios de la administracion publica, es decir cuando se ha presentado: i) la
inejecucion de la Constitucidn, ii) la violacion de la Constitucién y la ley, y
el iii) quebrantamiento de la Constitucion; correspondiendo en su orden a
las figuras de la excitativa, observacion y queja. En el proceso ante el TGC, a
través de la excitativa, observacion o queja, se verifica o constata la actuacion
conforme a la Constitucion y la ley por parte del poder publico y, la decision
del TGC es generalmente, en consecuencia, constitutiva del deber de los
organos publicos de proceder acorde con la Constitucion y la Ley.

En tal virtud, en este primer acercamiento el TGC precautela la regularidad
del accionar de las autoridades y funcionarios de la administracién publica
por inejecucién, quebrantamiento o violacién de normas constitucionales o
legales. E1 TGC, en atencidn a sus competencias constitucionales y legales,
no adopta procesalmente un ejercicio fuerte de actuacion sobre los actos
del poder publico precisamente por la fuerte influencia —bajo impronta
administrativa— que dej6 una institucién de permanente presencia y rai-
gambre histérico en la justicia constitucional ecuatoriana como es el caso
del Consejo de Estado.

En atencidén a su configuracidn las figuras de la excitativa, observacién y
queja de conocimiento del TGC comprendia tanto los articulados de la parte
organica como la parte dogmatica de la CPRE de 1979 en el accionar del
poder publico, con limites en cuanto a que no alcanzaba a las leyes expedidas
por la legislatura —por corresponderle su suspension a la Corte Suprema—,
ni a los asuntos de los 6rganos de la Funcién Jurisdiccional. Esto ultimo en
atencion a lo establecido en el art. 96 de la CPRE 1979 que al texto indica:
“Los 6rganos de la Funcion Jurisdiccional son independientes en el ejercicio
de sus funciones. Ninguna autoridad puede interferir en los asuntos propios
de aquella”

Esta prohibicidn constitucional de caracter general en precautela de la
independencia de la funcién jurisdiccional terminaba actuando como
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una barrera infranqueable para el accionar, a mas de las otras funciones

del Estado como el Ejecutivo y el Legislativo, de érganos constitucionales
como el TGC.

Control sobre los actos de los gobiernos seccionales autonomos

Por fuera de la enumeracién de las competencias constitucionales del TGC;

en la LOTGCy en normas como la Ley de Régimen Municipal (en adelante

LRM) y Ley de Régimen Provincial (en adelante LRP) se determinan, en
atencion a lo establecido en el art. 141.4 de la CPRE de 1979, otras atribu-
ciones relacionadas a las actuaciones de los gobiernos seccionales y, que

podriamos indicar basicamente las siguientes:
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Conocer, en ultima instancia, de los recursos que se interpusieren
respecto de las resoluciones relacionadas a la conformacion de los
Consejos Provinciales y los Concejos Cantonales (calificaciones, des-
calificaciones, excusas). (art. 6.1 LOTGC, art. 23 LRP, art. 60 LRM).

Llamar a los consejeros y concejales suplentes al desemperio de sus
cargos cuando por inhabilidad o excusa de sus miembros, faltare el
quorum legal para el funcionamiento del Consejo Provincial o del
Concejo Cantonal. (art. 6.2 LOTGC).

Conocer, en apelacion, de las resoluciones de los Concejos Cantona-
les que negaren la creacién de una parroquia urbana o rural. (art. 6.3
LOTGCQ).

. Resolver, en ultima instancia, sobre el recurso que interpongan los

Prefectos Provinciales, alcaldes municipales y presidentes de concejos
cantonales respecto de su remocion (art. 6.4 LOTGC, art. 13 LRP).

Resolver sobre la inconstitucionalidad o ilegalidad de los proyectos de
ordenanzas de los Consejos Provinciales, cuando la plantee el Ministro
de Gobierno y el Gobernador (art. 56 LRP).



Resolver en general sobre los demas actos decisorios del Concejo

Municipal, luego de haberse recurrido ante el Consejo Provincial (art.
60 LORM).

Conocer y resolver los reclamos de cualquier persona natural o juridica
que se creyere perjudicada por una ordenanza, acuerdo o resolucion
dictada por el Consejo Provincial que no fuese de naturaleza tributaria,
luego de haberse acudido administrativamente ante la misma Corpo-
racién y esta hubiese sido desfavorable o no hubiese sido resuelta (art.
32 LORP).

. Declarar la nulidad de los actos y resoluciones en el que intervinieron
el Prefecto o los Consejeros, después de la declaracion de la pérdida
del cargo sin el Consejo no la declara (art. 12 LRP).

Llamar a los consejeros suplentes cuando el Prefecto estuviere incurso
en la sancion (art. 13 inciso segundo LRP).

Sancionar con la suspension de los derechos politicos por un afio al
Prefecto y Consejeros que injustificadamente no concurran a tomar
posesion de sus cargos o que no asistan a la sesion inaugural (art. 16
LRP).

. Elegir entre ciudadanos capaces a los Consejeros que faltaren hasta
completar el nimero corporativo si el Consejo no tuviere mayoria para
realizarlo (art. 18 inciso primero LRP).

Conocer y resolver sobre las peticiones de los consejeros suplentes
que no fueren llamados a integrar el Consejo conforme a la ley (art.
18 inciso segundo y tercero LRP)

. Conocer y resolver en apelacion a la decision de multa o cesacion de
funciones impuesta por la Corporacién producida cuando el Prefecto o
Consejero sin causa justa dejare de concurrir a tres sesiones ordinarias
consecutivas (art. 19 LRP).
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n. Conocer y resolver de las apelaciones de las resoluciones que dicte el
Consejo Provincial, con respecto a la instalacion de los Consejos (art.
28 inciso final del literal ¢ LRP).

De las atribuciones indicadas, se precisa que aquellos actos de los gobiernos
seccionales que podian afectar derechos podian ser objeto de reproche via
excitativa, observacion o queja. En tal sentido, las actuaciones de gobiernos
seccionales que tenian relacion con declaratoria de utilidad publica (TGC.
Caso 093/81), ocupacion de terrenos sin juicio de expropiacion (TGC. Caso
18/80), etc., por ejemplo, podian ser conocidas y resueltas por el TGC. Asi
también los actos seccionales que afectaban derechos de sus trabajadores
también podian ser conocidas por el TGC como es el caso de desvincula-
ciones laborales (TGC. Caso 085/81).

Singular analisis merece el contenido del art. 18 de la Codificacion de la Ley
Orgénica de Régimen Municipal de 1971, del cual se deduce que cuando una
norma con rango de ley contradice otra norma legal referente a la autonomia
municipal, el érgano competente en su conocimiento -mediante reclama-
cién- es el Congreso Nacional (a la fecha Camara Nacional de Represen-
tantes), o en su receso el Tribunal de Garantias Constitucionales; y, cuando
un acto lldmese acuerdo, resolucion u orden emanada de autoridad publica
infringe las disposiciones del art. 17 (disposiciones referentes a la autonomia
municipal), la Municipalidad eleva su reclamo ante el Suprema de Justicia.
Elart. 18 de la LORM indica:

La Municipalidad que juzgare que una ley contraviene algtin precepto
del articulo anterior (disposiciones referentes a la autonomia muni-
cipal), presentard su reclamacion ante el Congreso Nacional o, en
receso de este, ante el Consejo de Estado. En caso de que un acuerdo,
resolucion u orden emanado de una autoridad publica, infringiere
alguna disposicion del indicado articulo, la Municipalidad elevara
su reclamacion ante la Corte Suprema de Justicia y desde la fecha de
presentacion de aquella hasta la expedicion del fallo los actos impug-
nados quedaran en suspenso. (lo resaltado por fuera del texto).
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En este contexto el Consejo del Canton Pifas, con base en la segunda parte
del art. 18 de la LORM, acudié a la Corte Suprema a fin de que no se vio-
lente la autonomia municipal ante decisiones adoptadas por el TGC en rela-
cion con la descalificacién de un concejal. La Corte Suprema de Justicia en
informe de mayoria al resolver si era competente para conocer tal reclama-
cidn, resolvio que:

“carece de competencia para conocer de las decisiones que adopte
el Tribunal de Garantias Constitucionales de conformidad con lo
que prescribe el articulo 141 numeral 20. de la Carta Fundamental
del Estado”

En cuanto a las decisiones que adopta el TGC sobre conformaciones de los
municipios y consejos provinciales, en ejercicio de la figura de la observacion
prevista en el art. 13 de la LOTGC, el TGC al resolver la “suspension de los
efectos” debia poner en consideracion esta decision a la Camara Nacional
de Representantes para que resuelva lo pertinente, esto tltimo conforme lo
indicaba el art. 141.2 de la CPRE 1979. En las reformas (RO 569, 1-1X-1983)
que entraron en vigor el 10 de agosto de 1984 se elimind la obligacion de
poner en consideracion de la Camara Nacional de Representantes lo resuelto
por el TGC mediante observacion.

En resumen, ninguna decision adoptada por el TGC podia ser conocida
y resuelta por la Corte Suprema a diferencia de la legislatura —atribucion
eliminada a partir de la reforma de 1983, conforme se indic6— vy, el Con-
tencioso Administrativo que en determinadas circunstancias si lo podian
hacer sobre decisiones del TGC. En estos dos ultimos casos la labor del TGC
quedaba supeditada a la decision final de un 6rgano politico y de un drgano
jurisdiccional, en su orden.

En linea de lo preceptuado no se debia agotar necesariamente a la excitativa,
observacioén o queja ante el TGC para luego acudir al Contencioso Adminis-
trativo. Se podia acudir directamente al Tribunal de lo Contencioso Admi-
nistrativo quien conoce y resuelve en sentencia a diferencia del TGC que
emite resoluciones. En linea de paridad se encontraban la Corte Suprema y el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo -conjuntamente con el Tribunal
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Fiscal- que eran parte de la Funcion Jurisdiccional, quedando el TGC por
fuera de las tres funciones del Estado como siempre lo fue desde su primera
instauracion en 1945.

Otras competencias legales

A mas de las competencias indicadas se resalta aquellas que se desprenden
de otras normas legales como la de sancionar a los miembros del Tribunal
Supremo Electoral (art. 13 y 14 Ley de Elecciones), recibir la promesa legal
en la posesion de los miembros del Tribunal Supremo Electoral (segundo
inciso art. 18 Ley de Elecciones), requerimiento de convocatoria, destitucion
alos vocales del Tribunal Supremo Electoral por incumplimiento del reque-
rimiento y designacion interina de sus vocales en los procesos de eleccion
popular directa (art. 44 Ley de Elecciones), resolver de la negacion de la
proclamacion de candidatos a presidente y vicepresidente de la Republica y
representantes ante la Cadmara Nacional por parte de los partidos politicos
(art. 49 Ley de Elecciones), imponer multa, suspension de los derechos de
ciudadania, y convocatoria a los suplentes del Tribunal Supremo Electoral
en caso que no se inicie el escrutinio definitivo o no hiciere por inasistencia
de sus miembros sin causa justificada (inciso final art. 72 Ley de Elecciones).

Adicionalmente se identifican como competencias el de pronunciarse pre-
viamente en el caso de cancelacion de inscripcion y declaratoria de extin-
cién de un partido politico por parte del Tribunal Supremo Electoral por la
causal de contar con organizaciones paramilitares, o no respetar el caracter
no deliberante de los miembros de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional
en servicio activo (inciso final art. 40 Ley de Partidos Politicos), conocer
la renuncia o excusa del Superintendente de Bancos y llevar interinamente
la vacante cuando la Cdmara Nacional de Representantes no se encuentre
reunida (art. 19 Ley de General de Bancos), autorizar en receso de la Camara
Nacional de Representantes al Superintendente de Bancos a recibir prés-
tamos de las instituciones sujetas a la Ley General de Bancos (art. 26 Ley
General de Bancos).
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El Tribunal de Garantias Constitucionales como interlocutor mediato
en la regularidad del ordenamiento juridico

Las decisiones que adopta el TGC tienen efecto de constituir “la obligacion
de cumplir con la Constitucion o la ley” por parte de la autoridad o admi-
nistracion publica en general para posterior y inicamente en caso de no ser
cumplido, disponer de medidas indistintas como el enjuiciamiento politico,
suspension de derechos politicos o dejar sin efecto el acto o resolucién con-
forme lo preceptuado en la LOTGC de 1968. La defensa de la Constitucion
en el TGC descansa en buscar la regularidad de la norma en funcién de la
sujecion de los actos de la administracion publica al ordenamiento juridico
previsto. Esto rebasaba el papel consultivo que en su momento tenia el Con-
sejo de Estado; sobre esto ultimo, el TGC en sesion ordinaria de 14 de julio
de 1982 se reitera que el TGC no es drgano de consulta.

La regularidad del acto comprendia dos momentos: i) el primero en manos
del TGC al verificar su cumplimiento o no; y, ii) el segundo momento en
manos de la misma autoridad que emitio el acto que fue objeto de excitativa,
observacion o queja. Confluyendo los dos momentos, esta puede ser men-
cionada en los siguientes términos: la autoridad administrativa que emitié el
acto al recibir una resolucion desfavorable del TGC podria asumir la posicién
de acatar o no lo resuelto por el TGC.

Para asegurar la verificacién del cumplimiento de la regularidad en la
actuacion de la administracion publica, determinada mediante resolucion
del TGC, se requiere de un acto posterior del mismo 6rgano o autoridad,
mediante la cual lo deje sin efecto. Esto en razén de que inicialmente en la
excitativa, observacion y queja la decisiéon del TGC era eminentemente cons-
titutiva de la violacién, inejecucion o quebrantamiento de la Constitucion al
verificarse la falta de regularidad de los actos de la administracion publica.
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El marco general de las proximidades entre el sistema de justicia cons-
titucional y la jurisdiccion contenciosa administrativa

Es medular partir precisando que, no obstante, la division del poder en tres
funciones, en sus inicios en el Ecuador una parte de la facultad de juzgar
se mantuvo retenida en la Funcion Ejecutiva como es el caso de la justicia
administrativa y la tributaria. Para ello inicialmente la justicia administrativa
correspondid a un érgano eminentemente politico de naturaleza asesora
y dependiente en sus inicios del ejecutivo como es el caso del Consejo de
Estado (Andrade Ubidia, pp. 207-208.

Con posterioridad surge por primera vez en la Constitucion de 1967 como
un 6rgano jurisdiccional nacional y auténomo el Tribunal de lo Contencioso,
entrando en vigor al emitirse la Ley de la Jurisdiccién contenciosa adminis-
trativa'®. Inicia como un solo Tribunal con sede en la ciudad de Quito y como
érgano de la “Funcién Jurisdiccional” y diferenciado de la actividad estricta-
mente judicial, que lo ejercen otros drganos como la Corte Suprema de Jus-
ticia, las Cortes Superiores y mas tribunales y juzgados (Secaira, 2017, p. 93).

En tal marco en el sistema previsto en la Constitucién de 1967 los Tribunales
de lo Contencioso funcionaron para las cuestiones contencioso- adminis-
trativas (Tribunal de lo Contencioso Administrativo) y para lo contencio-
so-tributario (Tribunal Fiscal)'!, lo que signific6 que en especial la materia
contencioso administrativa ya no tenia que estar incluida dentro de las atri-
buciones del Tribunal de Garantias Constitucionales de 1967 como sucesor

10 Comision legislativa Permanente, Ley de la Jurisdiccion Contencioso - Administrativa,
Registro Oficial 338, 18 de marzo de 1968. Sin perjuicio de lo indicado y en cuanto al origen
institucional a modo de una justicia “especializada” para la materia contencioso administrativa,
es menester indicar que mediante reforma al Art. 109 de la Constitucion de 1897 publicada en el
Registro Oficial 38 de 21 de octubre de 1905, se establece por primera vez constitucionalmente
que le corresponde exclusivamente al Consejo de Estado, en receso del Congreso: “6. Decidir las
cuestiones contencioso-administrativas, en conformidad con la Ley”.

11 El Tribunal Fiscal fue creado mediante decreto ley de emergencia publicado en el RO 847 de
fecha 19 de junio de 1959 expedido por el presidente Camilo Ponce Enriquez. Antes de ello el
conocimiento y resolucion de las controversias entre el contribuyente y el Estado correspondia
conocer al Consejo de Estado y se conocian y resolvian en conjunto con las causas de lo
contencioso administrativo.
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del Consejo de Estado. En retrospectiva y a contrario sensu, el predecesor e
instituido por primera vez Tribunal de Garantias Constitucionales de 1945,
tenia la competencia para conocer y resolver los asuntos contencioso-admi-
nistrativos, regresando en consecuencia en el sistema de 1946 las cuestiones
contenciosas administrativos por tltima vez al Consejo de Estado (CPRE
1946, art. 146.8) como 6rgano sucesor del TGC de 1945.

El sistema del proceso contencioso administrativo adoptado en 1979, —
inaugurado en 1967 y que se mantiene en la actualidad—, es el judicial
en donde “la competencia procesal administrativa se confia a un érgano
imparcial e independiente, al cual se lo incorpora dentro de la organizacion
propiamente judicial” (Benalcazar Guerrén, 2007, p. 176). En cuanto a su
posicion dentro de la funcion jurisdiccional de la que era parte, se observa
que en el disefio constitucional de 1979 tanto el Tribunal Fiscal como el Con-
tencioso Administrativo estaban en el mismo rango que la Corte Suprema
de Justicia (CPRE 1979, art. 98).

A la fecha de vigencia del sistema constitucional de 1979, el Art. 10 literal a)
de la Ley de lo Contencioso Administrativa al referirse a sus atribuciones y
deberes jurisdiccionales, al texto, indica:

“Son atribuciones y deberes jurisdiccionales del Tribunal de lo Con-
tencioso-Administrativo: a) Conocer y resolver en unica instancia
de las impugnaciones a los reglamentos, actos y resoluciones de la
Administraciéon Publica, o de las personas semipublicas o de dere-
cho privado con finalidad social o publica y decidir acerca de su
legalidad o ilegalidad™"2.

En este punto destacamos la necesaria distincién debido a los efectos que
alcanzan las resoluciones del Tribunal de Garantias Constitucionales en la
excitativa, observacion o queja frente a las sentencias que adopta el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo en el control de legalidad de decretos,
reglamentos, acuerdos y resoluciones. La primera jurisdiccion llega a sus-

12 Mediante RO 392 de 17 de septiembre de 1973 se reform¢ la Ley de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa publicada en el RO 338 de 18 de marzo de 1968.
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pender para el caso de la excitativa y la observacion (arts. 12y 13 LOTGC),
y dejar sin efecto unicamente para el caso de la queja, art. 13 LOTGC);
mientras que la segunda jurisdiccién a través del recurso de anulacién u
objetivo podia dejarlos sin efecto los reglamentos, actos y resoluciones de la
administracion publica que hubiesen sido impugnados.

Las relaciones concretas entre el Tribunal de Garantias Constitucionales
y el Tribunal de lo Contencioso Administrativo en el sistema de 1979

La disposicion del art. 96 de la CPRE deja por fuera la posibilidad de acudir
al TGC por asuntos propios de los 6rganos de la Funcion Jurisdiccional de la
cual el Tribunal de lo Contencioso Administrativo es parte, En atencién alo
mencionado, en el caso 165/81 que conoci6 la denuncia presentada al auto
de inhibicién expedido por la primera sala del Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, el TGC actud resolviendo su improcedencia en atencién a
que “las resoluciones de los 6rganos jurisdiccionales no pueden ser materia
de observacion por parte del Tribunal de Garantias Constitucionales ya que
la observacion presupone que el funcionario que dict6 la resoluciéon debe
dejarla sin efecto...”.

El inciso tercero del art. 13 de la LOTGC prescribe que, en casos de ilega-
lidad pendientes de decision tanto por parte del Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo como del Tribunal Constitucional, se debia resolver
previamente en una sola jurisdiccion para luego acudir a la otra via. En
otras palabras, no se puede acudir conjuntamente a las dos jurisdicciones en
cuestiones de naturaleza legal por cuanto el uno excluye al otro y viceversa.
A continuacion, en el mismo articulo se puede dilucidar una primacia en
la legalidad del Contencioso Administrativo sobre el TGC al indicar que la
resolucion del Tribunal de Garantias Constitucionales no obstard el recurso
contencioso administrativo ni producird los efectos de cosa juzgada, cuando
hubiere lugar a tal recurso.

En tal virtud, en los casos 128/81 y 70/82 el TGC resolvi6 en términos idén-
ticos inhibiéndose y en consecuencia declarandose incompetente. En los dos
casos la base legal para llegar a tal resolucion lo constituia el inciso tercero

68



del art. 13 de la LOTGC, que estatuia expresamente la prohibicion del TGC
de conocer un caso con un proceso contencioso administrativo en tramite.
En el caso 003/80 ante un posible conflicto sobre la competencia en su cono-
cimiento el TGC resolvié que es incompetente para conocer al existir pre-
vencion judicial en su conocimiento por parte del TCA, de conformidad con
el art. 13 inciso tercero de la LOTGC.

El TGC no actia en conflictos entre particulares

Los unicos actos que podian ser conocidos y resueltos por el TGC de con-
formidad con la normativa vigente debido a su origen eran los generados
por la administracion y los funcionarios publicos por lo qué, los actos de
los particulares quedaran por fuera de la competencia del TGC. De ello
se observa que, la linea seguida en un primer momento por el TGC fue la
resolver su incompetencia, trasladando la denuncia a la funcién jurisdic-
cional (007/80) indicando corresponderle en su conocimiento a los jueces
pertinentes (057/80).

Sin perjuicio de lo indicado el TGC a mds declararse incompetente podia
establecer instrucciones a seguir a los organismos pertinentes, determinar
responsabilidades por el accionar de los jueces competentes en el conoci-
miento y resolucion de las causas entre particulares (TGC. Caso 47/80 y
Caso 161/80). En concreto la linea de actuacion general del TGC en el caso
de conflictos entre particulares o que el legitimado pasivo fuere un particular
fue el de declararse incompetente en su conocimiento y resolucion.

Consideraciones sobre la falta de acatamiento

a) El caso de la excitativa, observacion y queja

Del disefio de la CPRE de 1979 se extrae que a la excitativa en su forma ori-
ginal de “consejo” o “sugerencia’, figura primigenia y definitoria del Consejo
de Estado, no le acompanaba consecuencia alguna por su no acatamiento. A
diferencia de la excitativa y hasta la reforma de 1983, la observacién venia
acompanada de un proceso en donde su inobservancia daba paso a que el
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TGC las publique por la prensa y las ponga en consideracion de la Cdmara
Nacional de Representantes o del plenario de las Comisiones Legislativas. En
cuanto a la queja, su no acatamiento propiciaba que se prepare la acusacion
contra los responsables y, salvo lo establecido en la ley penal, se presentaba
a la Cadmara Nacional de Representantes o en su receso al Plenario de las
Comisiones Legislativas, para el correspondiente enjuiciamiento.

b) Elcaso delas decisiones sobre los actos de los gobiernos seccionales

Como se indicé en el caso de impugnacion a actos de los gobiernos sec-
cionales auténomos que llegaban a conocimiento del TGC, en virtud del
recurso de apelacion a las decisiones de Consejos Provinciales y Consejos
Cantonales (LOTGC de 1968, art. 6, num. 1-4) actuaba como tribunal de
alzada de instancia final, por lo que su linea de actuacion era mas amplia en
cuanto a buscar el cumplimiento de sus resoluciones. Asi el TGC suspendid
de conformidad con el art. 13 de la LOTGC una resolucién del Consejo
Provincial de Manabi, por la que incorpora concejales suplentes del Concejo
del Canton Pajan, hasta que la Camara Nacional de Representantes resuelva
lo pertinente (RO 260 de 9 de junio de 1982)".

En el caso signado con el numero 29/82, se observa que el TGC resolvid
un recurso de impugnacion disponiendo la reincorporacion al ejercicio de
las funciones de concejales del cantén Bolivar, Provincia de Manabi. En tal
sentido y ante el incumplimiento de la orden del TGC se procede a adver-

13 En otro caso (48/80) el TGC dejo “sin efecto” la resolucion adoptada por el Consejo Provincial
de El Oro. En las reformas constitucionales (RO 569 de 1 de septiembre de 1983) se elimind
del Art. 141.2 de la CPRE 1979 la obligacién que recaia sobre las observaciones formuladas
por el TGC como era la de publicar por la prensa y poner en consideraciéon de la Camara
Nacional de Representantes o del Plenario de las Comisiones Legislativas en el receso de
aquella, a fin de que resuelva lo pertinente. En caso de incumplimiento de las observaciones se
incluye en las reformas en el Art. 141.3, inciso segundo, la figura penal del desacato, pudiendo
inclusive pedirse la remocion por parte del TGC de quienes incurran en su incumplimiento.
Asi también se elimind la suspension que podia emitir el TGC en las observaciones por su
incumpliendo, pasando la figura de la suspension tnicamente cuando el TGC se pronuncie
sobre las inconstitucionalidades por el fondo o por la forma de leyes, decretos, acuerdos,
reglamentos, ordenanzas o resoluciones (atribucion esta tltima inserta en el Art. 141.4 de la
reforma constitucional de 1 de septiembre de 1983 que conforme lo indicado en su momento
fue una de las atribuciones més importantes del TGC de 1945).
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tir al presidente del Consejo Cantonal de Bolivar de la suspension de los
derechos de conformidad con la LOTGC (art. 12) y, ante la reiteracion del
incumplimiento el TGC resuelve “suspender el derecho de ciudadania por
cinco meses” a la mentada autoridad (RO 577 de 13 de septiembre de 1983).

Analisis de casos

Caso 121/81 (Despido laboral en el sector ptblico)

La ex Directora-Tesorera del Patronato de Amparo Social “San José”, pre-
senta denuncia en contra del I. Concejo Municipal de Quito, debido a que
esta Corporacion canceld su cargo por supuestas incorreciones jamas habi-
das ni comprobadas y sin pagar las indemnizaciones que correspondian.

En consecuencia, expone la violacion del art. 19.3 (derecho al honor y a la
buena reputacion) y art. 31 (intangibilidad de los derechos laborales) de la
CPRE 1979. Solicita en lo principal el pago de indemnizaciones relacionadas
a la relacion laboral y devolucion y pago del dano emergente por el empleo
de fondos personales de la denunciante en obras del Patronato.

El caso asume importancia por ser uno de los primeros casos identificados
en donde el TGC declarando procedente la denuncia procede a agotar todas
las actuaciones procesales previstas en la Constitucion y la LOTGC ante el
incumplimiento de lo resuelto a favor de la denunciante, mediante la figura
de la observacion.

En dias previos a la entrega del poder el Consejo Supremo de Gobierno
mediante Decreto 3683-A de fecha 30 de julio de 1979 (RO 4 de 16 de agosto
de 1979), dispuso que en caso de controversia entre los servidores del Estado
y este surgida a partir del 22 de junio de 1970 inclusive, podran proponer o
reiterar su accion ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo siempre
que formal y oportunamente hubiere impugnado su legitimidad o legali-
dad, ante los competentes organismos administrativos o jurisdiccionales.

14 En la causa 91/82 el TGC invoca esta circunstancia para no conocer la denuncia presentada por
un servidor publico.
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El plazo para la plantear la demanda ante el contencioso administrativo fue
fijado en un afo a partir de la vigencia del decreto expedido el 30 de julio
de 1979.

Por lo general los reclamos en su mayoria dirigidos por servidores publi-
cos tenfan de conformidad con el art. 70 a) de la Codificacién de la Ley de
Servicio Civil y Carrera Administrativa como juez administrativo natural
en un inicio a la Junta de Reclamaciones y en apelacion al Tribunal de lo
Contencioso Administrativo (CLSCYCA arts. 68-70 y 117-123). Asi por
ejemplo en el caso 08/80 el TGC resolvid que el peticionario debe dirigirse
a la Junta de Reclamaciones o hacer valer sus derechos en el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo.

A la denuncia presentada por la servidora publica, la Municipalidad de
Quito remiti6 principalmente documentacion consistente en informes inter-
nos, comunicaciones, datos numeéricos, etc. Se destaca de ella la aseveracion
y reconocimiento que da cuenta del extravio de documentos en poder del
Patronato y de la cual se desprendia informacion sobre el reclamo corres-
pondiente a la devolucion de dineros propios de la denunciante y que en su
momento fueron invertidos por el Patronato.

En el informe presentado por el vocal comisionado y previo a tomar la deci-
sién por parte del TGC, se destaca la inexistencia de un juicio sumario y en
consecuencia la ausencia del correspondiente proceso de entrega-recepcion,
esto ultimo solicitado por la denunciante a las autoridades municipales y que
no fue atendido. En cuanto a los argumentos legales en atencion al reclamo
de la denunciante referente la violacién del art. 19. 3 de la CPRE 1979, se
deja claro que las incorrecciones que se denuncian si bien no consta en
expediente alguno, esta se desprende de la confesion (adjunta al momento
de la contestacion) rendida por el ex-Alcalde de Quito.

En cuanto a la violacién del art. 31. ¢) de la CPRE 1979 que se desprende
por la separacion ilegal del cargo como no haber sido pagado en sus indem-
nizaciones por la separacidn, el informe nuevamente hace mencién a la
confesion del ex Alcalde de Quito que da cuanta a plenitud de la separacion
intempestiva y sin el juicio administrativo previo, traduciendo esto en una

72



violacion a la garantia del derecho a la estabilidad de los funcionarios de las
instituciones de derecho publico®.

En relacion con los fondos personales invertidos en obras del Patronato y en
pleno conocimiento de las autoridades municipales, en el informe se hace
relacion a disposiciones del Cédigo Civil que se refieren a la extincion de las
obligaciones por solucién o pago efectivo (arts. 1610 y 1611). En tal virtud
por existir expreso reconocimiento de la presidenta del Patronato también
se acoge la devolucidn del capital invertido mas los intereses, al porcentaje
legal, contados desde la fecha de la inversion hasta el dia del reclamo ante
el TGC™.

Finalmente, en el informe se recalca la violacion de garantias constituciones
referentes a los derechos de los trabajadores, asi como de normas legales en
la separacién de la servidora publica del Patronato Municipal. Se indica que
en la separacion sin darle oportunidad para la defensa o demostrase anor-
malidad alguna en el desempeiio de sus funciones se le obligo a presentar la
renuncia, produciendo la separacion por la sola voluntad de la empleadora.
Consumada la separacion no se permitio a la servidora seguir actuando
hasta ser legalmente separada ni se realizo la entrega-recepcion correspon-
diente por lo que concluye el informe favorable a la denunciante.

Con el informe puesto en conocimiento, el TGC adopta el 26 de agosto de
1981 la siguiente resolucion:

15 En cuanto la confesion judicial el TGC en la denuncia 61/83, resuelto el 5 de octubre de 1983
seiialo que: “Nuestro sistema juridico se remite a la practica de la confesion judicial a la que
puede recurrir el peticionario, quien de estimarlo del caso tendria la facultad de agregar a
lo actuado en el Tribunal, la diligencia respectiva practicada ante juez competente”. Es decir,
la confesion judicial no podia ser solicitado dentro de la tramitacién del caso ante el TGC,
reconociendo que aquella que hubiese sido practicada ante juez competente puede ser agregada
alo actuado en el TGC:

16 En atencion a la resolucion administrativas adoptadas por el TGC de fecha 19 de mayo de 1982
que dispuso que el departamento de asesoria juridica preste el asesoramiento que lo soliciten
los miembros o que decida el Tribunal. El director juridico encargado del TGC en cuanto a
las indemnizaciones y mas pagos solicitados indica que el “Tribunal no es competente para
resolverlos”.
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“La separacion de la reclamante sefiora Olga Pareja de Borja por
parte de la Municipalidad de Quito, viola expresas Garantias Cons-
titucionales referente a los Derechos del Trabajador; pues, no se
probado que la sefiora Pareja de Borja haya incurrido en irregula-
ridades o anormalidad alguna en el ejercicio de sus funciones, no
habiéndosele permitido, ni siquiera, que ejerza el derecho de defensa
que asiste a todo ecuatoriano, como tampoco dispuso la Municipa-
lidad que haga la entrega recepcion de Ley por lo tanto, es proce-
dente el reclamo constante en el numeral cuarto de la peticidn, por
lo que se observa a la Municipalidad de Quito por las violaciones
a la Constitucion Politica en que ha incurrido en el presente caso,
debiendo procederse a la indemnizacién, de haber lugar, de confor-
midad con lo dispuesto en el articulo 20 de la Carta Fundamental.
Se deja expresa constancia que los hechos materia de la denuncia y
la Resolucion precedente, no han ocurrido durante la actual Admi-
nistracion Municipal”"’

En fecha 22 de septiembre de 1981 y ante la notificacion de la resolucion
adoptada por el TGC el Alcalde de Quito solicita su revocatoria'®. El informe
presentado por el asesor juridico del TGC sobre la peticion de revocatoria
tiene presente que la peticién recién ingresa al TGC el 6 de octubre de 1981
(a pesar de tener el escrito de revocatoria fecha 22 de septiembre), resultando
extemporanea atento a lo que indica el art. 21 del Reglamento del TGCy
del numeral 12 de normas de procedimiento aprobadas por el TGC. Esto es,
se solicita la revocatoria luego de haberse ejecutoriado, hecho que sucede

17 En el caso en analisis la resolucion principal de la revisién del acta de la sesion ordinaria de
fecha de 26 de agosto de 1981 se plantea la modificacion de informe a fin de que “observe” en
lugar de “excitar” al Municipio de Quito, por lo que se aprueba la modificacion de esta parte del
informe del vocal comisionado.

18 Al texto el Art. 21 del Reglamento del TGC expresa: “Las resoluciones del Tribunal, con
excepcion de aquellas sobre las que se hubiere planteado legalmente reconsideracion o
modificacion, quedaran ejecutoriadas después de la aprobacién del acta respectiva, a menos
que el asunto se declarado urgente”. A ello el Art. 14 del mismo cuerpo normativo indica: “Para
la reconsideracion de una resolucion del Tribunal de Garantias se requerird el voto favorable
de por lo menos 6 vocales concurrentes. La reconsideracién solo podrd proponerse por un
Vocal con derecho a voto y hasta la sesion inmediata posterior a aquella en que se tomo la
resolucion”. (lo resaltado nos corresponde).
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después de la aprobacidn del acta respectiva acaecida el 2 de septiembre de
1981 y cuyo maximo limite era la sesién inmediata posterior y, tomando en
consideracion que la notificacién de la resolucion al Municipio de Quito fue
efectuada el 14 de septiembre de 1981.

Continuando con el tramite y ante la insistencia de la denunciante, la presi-
dencia del TGC en fecha 17 de junio de 1982 apercibe a la municipalidad a
fin de que indique si acata o no la resolucion del organismo concediéndole
el termino de ocho dias, bajo prevenciones de aplicar lo establecido en el
art. 141. 2 de la CPRE 1979 que contiene principalmente en caso de no ser
aceptadas las observaciones la publicacién por la prensa y poner en con-
sideracién de la Camara Nacional de Representantes o del Plenario de las
Comisiones Legislativas para que resuelvan lo pertinente.

Ante la falta de respuesta de la Alcaldia de Quito el TGC el 14 de julio de
1982 resuelve: “Se contintie con el tramite previsto por la ley”. El acta de esta
sesion es aprobada el 21 de julio de 1982 y en fecha 21 de octubre de 1982 se
publica en el diario El Comercio las tres decisiones del TGC emitidas dentro
de esta causa. Como son: i) resolucion del TGC en donde se reconoce la
violacién de expresas garantias constitucionales de la denunciante y acoge
principalmente su reclamos; ii) resolucién en donde se rechaza el pedido de
revocatoria por extemporaneo; y, iii) resolucion en donde se dispone se con-
tinde con el tramite previsto por la ley. Esta resolucion también es publicada
en el Registro Oficial 356 de 25 de octubre de 1982 y puesto en conocimiento
del presidente de la Asamblea Nacional el 8 de julio de 1983.

En la resolucién se menciona primero en forma general que la separacion
de la reclamante viola expresas garantias constitucionales referentes a los
derechos del trabajador y a continuacién menciona el derecho a la defensa,
asi como la obligacion legal de la realizacion del acta de entrega-recepcion.
Se puede observar que el TGC en atencion a lo prescrito en el art. 141. 2 de
la CRE no suspende los efectos conforme lo preceptua el inciso primero del
art. 13 de le LOTGC luego de las correspondientes publicaciones. Situacion
que a lo contrario no sucede en el caso de las conformaciones de los gobier-
nos seccionales autéonomos, en donde se observa que el accionar del TGC se
apega a los contenidos de la LOTGC resolviendo tanto la suspension de los
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efectos del acuerdo, reglamento o resolucion (caso 205/81) asi como impo-
niendo la suspension de derechos de ciudadania al presidente del Consejo
de Bolivar (caso 29/82).

En la causa se observa la practica e importancia que asume el informe de
asesoria juridica a lo interno del TGC previo a las decisiones adoptadas por
el TGC. Se destaca principalmente el informe esgrimido previo a la resolu-
cion principal de fecha 26 de agosto de 1981 asi como el informe que sirvié
de base al TGC para pronunciarse por la extemporaneidad de la revocatoria
solicitada por el alcalde de Quito a la resolucion principal. Esta practica a
lo interno del TGC es ratificada mediante resolucién adoptada con fecha 19
de mayo de 1982 en donde se indica expresamente que: “El departamento
de asesoria juridica prestard el asesoramiento que le soliciten los miembros
o que decida el Tribunal”

Como resultado de las reformas a la CPRE 1979 efectuada el 23 de septiem-
bre de 1983 al art. 141.2, en donde se elimina tanto la publicaciéon como
la de resolver lo pertinente por parte del 6rgano legislativo -y sin que el
organo legislativo se haya pronunciado-, el legislativo devolvié el caso el 26
de junio de 1985 al TGC sin haberse pronunciado. Ello generé que el TGC
nuevamente procure por sus medios el cumplimiento de lo resuelto y sin
que se lo haya alcanzado. Este tramité a lo interno del TGC se extendié con
peticiones de cumplimiento hasta 1986 fecha en la cual tampoco se concluyd.

Caso 205/81 (Descalificacion de concejales de Pajan)

El TGC conoci6 de la peticion formulada por el Alcalde del Cantén Pajan
en contra de la resolucion del Consejo Provincial de Manabi que descalifi-
caba a dos concejales y en su lugar procedia a titularizar a sus suplentes. La
relevancia del caso tiene que ver con dos aspectos medulares: a) el efecto y
alcance de las decisiones del TGC; y, b) el cumplimiento de las resoluciones
adoptadas por el TGC, en los casos atinentes a la conformacion de los 6rga-
nos del régimen seccional auténomo (consejos provinciales y municipios).

Lo que se aborda es el incumplimiento del art. 54 de la Ley de Régimen
Municipal que le habilitaba solo en caso de agotamiento de la lista de suplen-
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tes el designar por parte del Consejo Provincial a los titulares. La norma al
respecto indica:

Art. 54.- De faltar el nimero corporativo y agotarse la lista de conce-
jales suplentes, el Concejo, si tuviere quorum, precederd a la desig-
nacion de los que faltaren, eligiendo ciudadanos de las tendencias
politicas de las correspondientes listas.

Si en las mismas circunstancias faltare el quorum, todos o cual-
quiera de los concejales en funciones pediran que la designaciéon en
la forma prevista en el inciso anterior, la haga el Consejo Provincial
respectivo o, a falta de este, la respectiva Corte Superior.

Al amparo de la resolucion expedida por el Consejo Provincial de Manabi
de fecha 15 de junio de 1981, la Municipalidad de Pajan en sesién de fecha
16 de junio de 1981 procedio a descalificar a los concejales Walter Quintero
Rountree y Cesar Aguaiza. A la fecha, el primero de los prenombrados ejer-
cia la presidencia de la municipalidad de Pajan.

En tal virtud Walter Quintero Rountree presenta denuncia ante el TGC al
amparo de lo establecido en el art. 141.2 de la CRE que prevé la figura de la
observacion. La peticion se circunscribe a que el TGC exija al Consejo Pro-
vincial de Manabi la revocatoria de las resoluciones adoptadas y que sirvie-
ron de base para la descalificacién adoptada por la Municipalidad de Pajan.

En atencion a las argumentaciones esgrimidas por el denunciante se hace
referencia que se violentd lo expresado en el art. 17 numeral 1 de la Ley de
Régimen Municipal”, que expresamente preceptia a la autonomia municipal
y en concreto prohibe a las funciones del Estado u autoridad extrana a la
Municipalidad la de suspender o separar de sus cargos a los miembros del
gobierno o de la administraciéon Municipales.

19 A la fecha se encontraba en vigencia la Codificacién de la Ley de Régimen Municipal publicada
en el Suplemento del Registro Oficial 331 de 15 de octubre de 1971 con sus posteriores reformas.
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Se agrega también lo establecido en el art. 48 del cuerpo de leyes supra que
indica que ningiin concejal podrd ser separado o destituido sino cuando
quede ejecutoriada la respectiva resolucién que declare la vacante.

En el periodo 1972-1978 la conformacién de los consejos provinciales y
municipios lo determinada la designacion directa de los gobiernos de facto
vigentes en tal periodo dictatorial. Las elecciones seccionales del 16 de
julio de 1978, efectuadas conjuntamente con las presidenciales, constitu-
yen las primeras elecciones seccionales en el denominado periodo politico
de “Retorno de la Democracia”. Las ultimas elecciones seccionales antes de
entrar al periodo dictatorial iniciado con José Maria Velasco Ibarra al asumir
el “mando supremo de la Republica” (R.O. 1 de 22 de junio de 1970) fueron
las efectuadas en el afio de 1970.

En el informe del Procurador General del Estado, se invoca el art. 29 de la
Ley de Régimen Provincial que indica que el Consejo Provincial conocera
y resolvera de los recursos una vez que los concejos cantonales adopten la
resolucidn sobre descalificacion o calificacion, separacion o cesacion, capa-
cidad e incapacidad de los concejales municipales.

Ademas, se indica que el art. 57 de la Ley de Régimen Municipal faculta al
Concejo Cantonal para conocer sobre denuncias que se presentaren contra
sus miembros o de las excusas e incompatibilidades, teniendo atribuciones
para separarlos, declarar las vacantes y llamar a los suplentes. Solo de estas
resoluciones se puede acudir al Consejo Provincial y de estas al TGC de
conformidad con lo establecido en el art. 60 de la Ley de Régimen Municipal.

En tal virtud, el informe indica que “el Consejo Provincial de Manabi no
tiene atribuciones para acoger directamente una denuncia contra los con-
cejales de una municipalidad y llamar a sus suplentes (como acontecié en
el presente caso). Solo de conformidad con el art. 54 de la Ley de Régimen
Municipal, el Consejo Provincial puede designar concejales...”

Concluye el informe indicando que el TGC debe observar al Consejo Pro-
vincial de Manabi, a fin de que deje insubsistente su resolucién de princi-
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palizar a los concejales suplentes sefiores Felipe Tutiven Chonillo y Jorge
Gallo Villao®.

Con este informe el TGC en sesion declarada urgente de conformidad a lo
establecido en el art. 21 del Reglamento a la Ley Organica del Tribunal de
Garantias Constitucionales, resolvié el 21 de diciembre de 1981, que:

El Consejo Provincial de Manabi no tiene atribuciones para acoger
directamente una denuncia contra los Concejales de una Munici-
palidad y llamar a sus suplentes. Solo de conformidad con el Art.
54 de la Ley de Régimen Municipal, el Consejo Provincial puede
designar Concejales, en el evento de haberse agotado la lista de con-
cejales suplentes, cuestion que no se ha demostrado en este caso. Por
consiguiente, el Tribunal de Garantias Constitucionales observa al
Consejo Provincial de Manabi, a fin de que deje insubsistente su
resolucion de principalizar a los concejales suplentes sefiores Felipe
Tutiven Chonillo y Jorge Gallo Villao.

Con posterioridad y ante el pedido de rectificacion suscrita por el Prefecto
Provincial de Manabi, el TGC en fecha 3 de marzo de 1982 en sesion ordi-
naria y al ser declarado urgente el asunto, resolvio:

“El Tribunal de Garantias Constitucionales nada tiene que rectifi-
car de su resolucion y por lo mismo esta debe ser cumplida por el
Consejo Provincial de acuerdo con la Constitucion y Leyes de la
Republica”

En sesién del TGC de fecha 26 de mayo de 1982, se resuelve:

“Por cuanto el Consejo Provincial de Manabi no acepta las obser-
vaciones del Tribunal adoptadas en sesion de fecha 21 de diciembre

20 La resolucion del 16 de junio adoptada por el Consejo Provincial de Manabi, objeto de la
controversia, se refiere a la principalizacién de Hermégenes, Vicente Moreira Solorzano mas no
de Felipe Tutiven Chonillo como finalmente termino resolviendo el TGC en base al informe del
PGE. Esta situacion termin¢ incidentando la ejecucion de lo resuelto por el TGC por parte del
Consejo Provincial de Manabi.
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de 1981, se ordena publicar por la Prensa y en el Registro Oficial y
poner en consideracion de la Camara Nacional de Representantes
o del Plenario de las Comisiones Legislativas, como lo dispone el
Art. 141, numeral 2 de la Constitucién Politica del Estado. Y de
acuerdo con el Art. 13 de la Ley Organica del Tribunal de Garantias
Constitucionales. Una vez publicadas las observaciones, la resolu-
cién del Consejo Provincial por la que incorpora a los Concejales
Suplentes del Concejo del canton Pajan, queda suspendida hasta
que la Camara Nacional de Representantes resuelva lo pertinente”.

La publicacion con el texto de la decisién adoptada por el TGC de fechas 21
de diciembre de 1981 y 26 de mayo de 1982 son publicadas en la edicién de
“El Comercio, pag. C-16 de fecha 7 de junio de 1982 y en Registro Oficial
260 de 9 de junio de 1982, p. 16.

Mediante oficio suscrito por el presidente del TGC dirigido al presidente de
la Camara Nacional de Representantes de fecha 6 de julio de 1982, se comu-
nica de la suspensién de la resolucién del Consejo Provincial de Manabi
hasta que la Cdmara Nacional de Representantes resuelva lo pertinente.

El caso identificado es uno de los primeros en donde el TGC agota todas las
etapas constitucionales y legales previstas para el caso de las observaciones.
El incumplimiento de la resoluciéon del TGC genera como resultado con-
forme a lo preceptuado en el inciso primero del art. 13 de la LOTGC que
la decision adoptada el 26 de mayo de 1982 de publicar por la prensa y el
registro Oficial, traiga aparejada ipso facto la suspension de los efectos de la
resolucion adoptada por el Consejo Provincial de Manabi.

El control de los actos de los gobiernos seccionales que resolvian sobre sus
conformaciones, a través principalmente de las figuras de las calificaciones,
descalificaciones y excusas, terminan convirtiendo al TGC en un verdadero
tribunal de alzada al resolverlos en esta instancia en forma definitiva.
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Otros casos

De la revision de los casos en los cuales en atencidn a la tematica se des-
prenderia aspectos atinentes a derechos humanos y que el TGC las conocid
y resolvié tenemos en lo principal los siguientes:

Caso 04/80

Muerte de Patricio Herrman (estudiante del Colegio Mejia) y Gilberto San-
chez por miembros de la Policia Civil Nacional. La denuncia va dirigida
especialmente en contra del presidente Jaime Roldds Aguilera, el ministro
de Gobierno de enero de 1980 Roberto Dunn Barreiro. E1 TGC el 30 de
julio de 1980 desecha la denuncia por existir hechos imprecisos dificiles de
esclarecer.

Peticién 15/80

Peticion del ex presidente del Consejo Supremo de Gobierno (1976-1979)
Almirante Alfredo Poveda Burbano para ausentarse del pais para viajar a
los astilleros INA de Italia por el tiempo de tres semanas aproximadamente.
EL TGC el 20 de mayo de 1980 resuelve negar la peticion.

Caso 26/83

Tortura y agresion a un ciudadano por parte de un agente de policia en las
instalaciones del Servicio de Investigacién Criminal de Pichincha (SICP) en
donde se obliga al detenido a la firma de una declaracion incriminatoria de
incendio y sustraccion. El TGC el 21 de diciembre de 1983 resuelve inhibirse
de conocer el caso en cuanto a las acusaciones de incendio por encontrarse
en conocimiento de jueces penales; y, en relacion a pruebas que el denun-
ciante sostiene poseer el TGC dispone se remita copias certificadas del expe-
diente al Fiscal General de la Policia Nacional a fin de que se disponga las
investigaciones respectivas.

81



Caso 123/81

Excitativa a fin de que el presidente de la Camara Nacional de Representantes
asuma la Vicepresidencia de la Republica hasta que en forma definitiva se elija
al titular. EI TGC el 1 de junio de 1981 considera que en atenci6n a lo estable-
cido en el Art. 83 de la CPRE 1979, por falta definitiva, es procedente que la
Cdamara Nacional de Representantes designe al vicepresidente de la Republica
por el tiempo que faltare para completar el correspondiente periodo.

Caso 132/81

Observacion a la Camara Nacional de Representantes por la designacion el
2 de junio de 1981 como vicepresidente de la Republica al Abg. Le6n Rol-
dds Aguilera, en violacion a varias disposiciones constitucionales, legales y
reglamentarias. E1 TGC el 29 de julio de 1981 resuelve que la designacion
de Ledn Roldds Aguilera se hizo con sujecion a la Constitucion y a las leyes
de la Reptublica y se rechaza la peticién presentada.

Caso 101/83

Incursion militar en forma violenta en comunidades indigenas y torturas
fisicas por miembros de las fuerzas armadas al realizar interrogatorios a indi-
genas. El TGC el 15 de febrero de 1984 resolvio inhibirse en el conocimiento
debido a la independencia de los 6rganos de la Funcion Judicial y en cuanto a
la denuncia de torturas se resuelve que al no ser probados los hechos denun-
ciados se desea la denuncia y se ordena el archivo del expediente.

Ideas finales

Las labores jurisdiccionales del TGC no terminan por superar por completo
la dindmica propia del predecesor Consejo de Estado como “juez adminis-
trativo’, en el sentido de llamado a proteger la legalidad de los actos antes que
las pretensiones juridicas subjetivas de los administrados. En tal escenario la
labor del TGC se circunscribe a verificar el accionar de la autoridad publica
mediante una operacion en donde el caso concreto se subsume en el ordena-
miento general. Con posterioridad con las reformas constitucionales de 1983
se establece a la queja constitucional como una via por el quebrantamiento
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de la Constitucién que atente contra los derechos y libertades garantizados
por ella.

De conformidad con lo sefalado, la influencia del Consejo de Estado, del
cual el TGC es un continuador con algunos matices propios, terminé por
condicionar el accionar del TGC en el modelo de 1979. En tal sentido se
podria indicar con matizaciones que la jurisprudencia predecesora del TGC
lo constituyen las decisiones que en anos previos lo adopté las diferentes
conformaciones de los Consejo de Estado.

El Tribunal de Garantias Constitucionales (a diferencia del Consejo de
Estado o de Gobierno) en su disefio es un 6rgano no administrativo que
interviene en los actos de la administracién, con atribuciones disminuidas
en relacion con sus predecesores de 1945 y 1967. Con una impronta pro-
pia que le acompaiaria desde 1945 como es la de situarse siempre -hasta
la actual conformaciéon de 2008 como Corte Constitucional- por fuera del
Funcién Judicial.

En el disefio de 1979 la actuacion del TGC se encontraba en linea de suje-
cién a dos criterios: la regularidad de los actos y la responsabilidad de los
funcionarios publicos. En tal marco, la jurisdiccion contenciosa-adminis-
trativa mantenida en el modelo de 1979 (iniciada constitucionalmente en
1967), condicionaba fuertemente el accionar del TGC y se mostraba como
un 6rgano mas efectivo en aspectos en donde de por medio podian estar en
discusion derechos constitucionales.
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CAPITULO III

ORTEL. INDEPENDENCIA JUDICIAL Y LIBERTAD
DE EXPRESION

Gonzalo Gaibor Gallardo !
Corte Constitucional del Ecuador

En el presente estudio se aplicéd una metodologia histérica de caracter cons-
titucional, a fin de evitar caer en “el presentismo” al valorar las actuaciones
judiciales (Varela, 2007, p. 60), dado que la comprensién del Derecho y sus
normas responde a un proceso de caracter dialéctico y evolutivo. Dicho de
otro modo, la metodologia aplicada evitara extrapolar categorias ajenas al
periodo en que se suscitaron los hechos.

Los aspectos del caso ORTEL se abordaran con el maximo cuidado her-
menéutico, pues la comprension actual del Derecho y de la Constitucion
puede, en muchas ocasiones, diferir de la que predominaba en la época
(Varela, 2007). Por tanto, el alcance del derecho a la libertad de expresion,
la libertad de asociacion, la independencia institucional y la no interferencia
debe interpretarse a la luz de los argumentos juridicos que se encuentran

1 Doctor en Derecho, gobierno y politicas publicas (PhD) y profesor universitario de pregrado
y posgrado. Coordinador de Investigacién del Centro de Estudios y Difusién del Derecho
Constitucional (CEDEC), de la Corte Constitucional del Ecuador.

87



incorporados en los procesos resueltos por el Tribunal de Garantias Cons-
titucionales (en adelante TGC) durante la década de 1980.

Siguiendo esta linea, el analisis del caso ORTEL separa los hechos relaciona-
dos del plano normativo e institucional con los dogmas de la época que moti-
vaban las decisiones en el ambito juridico. Todo esto con el fin de evitar la
proyeccion de la perspectiva de temas actuales hacia las disputas del pasado.

Para 1979, en el Ecuador se percibia un entusiasmo generado por la transi-
cion de la dictadura militar a la democracia. Una vez que entré en vigor la
Constitucion de 1978, se reinstaur6 el TGC, con competencias para garan-
tizar la supremacia constitucional. No obstante, tal como sefiala Ayala Mora
(2014) “La Constitucién de 1978 restablecio el Tribunal de Garantias Consti-
tucionales, pero con pocas atribuciones, convirtiéndose en oficina de quejas
sobre la actuacién de los funcionarios publicos” (p. 94).

Segun lo dispuesto en el art. 141 de la Constitucion (primera codificacion
de 1984), entre sus competencias el TGC se encontraba facultado para: (i)
suspender total o parcialmente los efectos de leyes, decretos y resoluciones
contrarios a la Constitucion; (ii) formular observaciones y excitativas a las
autoridades para alinear su actuacion con la Constitucion; y (iii) remitir sus
decisiones al Congreso y al Registro Oficial para asegurar su publicidad y
ejecucion. Estas competencias fueron las que se aplicaron precisamente en
el caso ORTEL (Constitucion, 1984).

El 7 de agosto de 1984, el Instituto Ecuatoriano de Telecomunicaciones (en
adelante IETEL) celebré con la Organizaciéon Ecuatoriana de Television
(ORTEL Cia. Ltda.) un contrato de concesion para operar la estacion de
TV abierta “ORTEL Canal 5”. El 6 de mayo de 1985, habiendo transcurrido
menos de un afo, IETEL declar6 de forma unilateral la terminacion del
contrato, “en atencioén a lo que dispone el Art. 67, literal d) de la Ley de Radio
Difusién y Television: por incumplimiento de las instalaciones dentro del
plazo” (Tribunal de Garantias Constitucionales, 1985). Conforme consta en
los expedientes del proceso, dicho contrato de concesion tenia un plazo de
cinco afios y habilitaba la operacion y explotacion del servicio de television
abierta en la frecuencia del canal 5 de Quito.
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Ante los hechos suscitados, el Dr. Lincoln Larrea Benalcazar, en su cali-
dad de presidente del Colegio de Periodistas de Pichincha, presentd ante el
TGC una denuncia de inconstitucionalidad, en contra de la resolucion del
Directorio del Instituto Ecuatoriano de Telecomunicaciones (IETEL) que
dio por terminado unilateralmente el contrato de concesién de ORTEL, por
inexistencia de la causal invocada, y evidente abuso del poder (Tribunal de
Garantias Constitucionales, 1985).

El presente caso no solo refleja una disputa técnica sobre el uso del espectro
radioeléctrico y la democratizaciéon de los medios de television, sino una
colision entre los limites del poder publico, la independencia judicial y el
derecho a la libertad de expresion. Asi las cosas, el analisis juridico se cir-
cunscribira a los siguientes elementos: la operacion del canal, la reserva a
través de Decreto presidencial de la frecuencia en disputa y los intentos por
suspender los efectos de las resoluciones dictadas por el TGC.

Contexto juridico, politico e institucional

La demanda de inconstitucionalidad incoada en el caso ORTEL fue sustan-
ciada con la Constitucion de 1979 (reformada en 1980 y 1983 y codificada
en 1984). El Titulo II, Seccién I, art. 19 de la Norma Fundamental vigente
contenia un amplio catdlogo de derechos de las personas, entre los que se
encontraban: (4) el derecho a la libertad de opinién y a la expresion del
pensamiento por cualquier medio de comunicacion social; (11) la libertad
de trabajo, comercio e industria; y (13) el derecho de asociacion de libre reu-
nion con fines pacificos. En particular estos derechos sirvieron de parametro
para las decisiones que dict6 el TGC en el caso ORTEL.

Asimismo, en el art. 96 de la Constitucion se consagraba el principio de
independencia y no interferencia con las decisiones de los organismos que
ejercian la funcion jurisdiccional: “Los organismos de la Funcion Jurisdiccio-
nal son independientes en el ejercicio de sus funciones. Ninguna autoridad
puede interferir en los asuntos propios de aquélla” (Camara Nacional de
Representantes, 1983). En este marco, el TGC estaba facultado para suspen-
der, total o parcialmente, los efectos de leyes, decretos, acuerdos, reglamen-
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tos, ordenanzas o resoluciones inconstitucionales, sometiendo su decisidon
a la resolucion del Congreso Nacional.

Art.141. 4 (CPE). Suspender, total o parcialmente, en cualquier
tiempo de oficio o a peticion de parte, los efectos de leyes, decre-
tos, acuerdos, reglamentos, ordenanzas o resoluciones que fueren
inconstitucionales por la forma o por el fondo. El Tribunal sometera
su decision a resolucion del Congreso Nacional o en receso de éste
al Plenario de las Comisiones Legislativas. Ni la resolucion del Tri-
bunal, ni la del Congreso Nacional, ni la del Plenario de las Comi-
siones Legislativas tendran efecto retroactivo; (Camara Nacional de
Representantes, 1983).

En virtud de lo expuesto, la competencia del TGC para resolver las demandas
de inconstitucionalidad se encontraban supeditadas a la potestad exclusiva
del Congreso Nacional de decidir en forma definitiva sobre la inconstitu-
cionalidad de la norma, ya que durante la vigencia de la Constituciéon de
1979 el Poder Legislativo fungia como organismo de cierre en materia de
control constitucional.

El argumento principal de este tipo de procedimiento se centraba en el hecho
de que la suspension de los efectos de una norma contraria a la Carta Fun-
damental afianzaba el papel del TGC, al tiempo que reforzaba el principio de
tutela judicial efectiva, ya que impedia que la norma impugnada produzca
efectos permanentes mientras el Congreso Nacional no se pronunciara de
manera definitiva sobre su suspension.

Sin embargo, a pesar de que el TGC y la Asamblea Nacional ejecutaban el
control de constitucionalidad de forma coordinada con el fin de garantizar
que la supremacia de la Constituciéon no se convierta en una ficciéon norma-
tiva ineficaz, los Poderes del Estado cometian arbitrariedades, en particular,
el Ejecutivo. Dicho de otra forma, la promesa de control constitucional se
convirtio en atribucién de dificil realizacion practica (Castro, 1997).

Por otra parte, con respecto a las politicas ptblicas y del control de las regu-
laciones que se aplicaban al sector de las telecomunicaciones durante los
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afios 80, IETEL actuaba con base en la Ley Basica de Telecomunicaciones,
expedida por el Decreto Supremo N.° 1175 (Registro Oficial 167, 16 de octu-
bre de 1972) reformada, entre otras, por el Decreto N.° 1682 (27 de julio de
1977),y en la Ley de Radiodifusién y Television, Decreto Supremo N.° 256
(Registro Oficial 785, 18 de abril de 1975). IETEL se encontraba habilitada
para otorgar titulos habilitantes y gestionar el uso de frecuencias de radio
y television.

Conviene prestar especial atencién al contexto politico de la época en que
se suscitaron los hechos del caso ORTEL, ya que estuvieron marcados por
un escenario de transicion institucional: el retorno a la democracia luego de
siete afios de dictadura militar (1972-1979). A partir de este punto, cada sen-
tencia del TGC y su cumplimiento reforzaba la institucionalidad del Estado
recientemente reconstituida, al marcar limites al ejercicio del poder.

Los hechos del caso ORTEL ocurrieron durante el gobierno del ingeniero
Ledn Febres-Cordero, quien asumi6 la Presidencia el 10 de agosto de 1984,y
posteriormente fue cuestionado por diversos sectores sociales y politicos que
denunciaban vulneraciones de los derechos fundamentales. En este sentido,
Montdfar, C. (2000) afirma que “Durante el gobierno de Febres Cordero, la
democracia ecuatoriana presentd un diagnostico de inmensa concentracion
de poder en manos del Ejecutivo; situacion por la que algunos derechos
ciudadanos, si bien no fueron eliminados formalmente, fueron sistematica-
mente ignorados o violados” (p. 125).

De forma particular, llama la atencién que, en mayo de 1985, tras una rueda
de prensa presidencial, el Directorio de IETEL suscribi la resolucion N°
61651, a través de la cual rescindi6 de manera unilateral el contrato de ope-
raciones de ORTEL, ordenando la reversion de la frecuencia del Canal 5 a
favor del Estado.

El 6 de mayo de 1985 el presidente Febres Cordero ofreci6 una rueda de
prensa —cosa extraia— en Quito. Este mismo dia por la tarde se reuni6 el
directorio del IETEL para deliberar sobre el procedimiento para el retiro de
la frecuencia. La conferencia con periodistas se inici6 a las 13:15 horas y la
sesion del directorio del IETEL a las 16 horas. En la entrevista de prensa,
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Febres Cordero hizo una afirmacién que al paso del tiempo se constituyo
en el mejor alegato para nuestra defensa. Dijo que «ORTEL pertenece a la
DP». (Carrion, 1985, p. 87).

No obstante, ORTEL no fue el tinico caso que generd controversia ni la tinica
evidencia de tensiones. Durante la administracion de Febres Cordero se
registraron frecuentes episodios que ponian en duda la existencia del dere-
cho a la libertad de expresion en el Ecuador: “Pocas veces ha habido tantas
emisoras clausuradas. Las primeras clausuras ocurrieron en noviembre de
1984, apenas 4 meses después de haber llegado a la Presidencia Febres Cor-
dero. La causa, unas declaraciones formuladas por el alcalde de Guayaquil,
abogado Abdala Bucaram. Las radios suspendidas fueron: Atalaya, Huan-
cavilca y CRE de Guayaquil y Democracia de Quito” (Carrién, 1985, p. 87).

En virtud de lo expuesto, la administracion central del Estado acat6 con
demora o de manera incompleta decisiones del TGC. Sin embargo, la cons-
tatacion de estos desacatos no devalua el papel del TGC; por el contrario,
revela la necesidad de fortalecer sus atribuciones, tal como ocurrié progre-
sivamente en las constituciones posteriores (Ayala Mora, 2014).

Lo cierto es que durante el periodo en que se sustancio el caso ORTEL existia
una evidente tension entre las decisiones del TGC y el Poder Ejecutivo, refle-
jada en trabas para cumplir con las decisiones dictadas, constituyéndose en
“uno de los mas vergonzosos atropellos a la libertad de expresion cometidos
en esta época’ (Cardos, M.,2009, p. 89).

El Tribunal de Garantias Constitucionales (1979)

La historia de la jurisdiccion constitucional ecuatoriana no ha sido nada
pacifica, por el contrario registra una serie de interrupciones: el TGC, creado
con la Constitucion de 1945, fue eliminado en la Constitucion de 1946, por
lo que se tuvo que trasladar sus funciones a otros organismos del Estado;
luego el TGC se reincorporé en la Constitucion de 1967 vy, tras la dictadura
militar, se restableci6 en la Constitucion de 1979, que precisd sus compe-
tencias (suspension, observaciones, excitativas).
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Durante la década de 1980, el TGC contaba con atribuciones que, para el
momento de su promulgacion, eran idoneas para suspender normas o actos
del poder publico considerados inconstitucionales, en la medida en que este
tipo de control de constitucionalidad exigia coordinacién con el Congreso
Nacional. Dicho esto, la concepcion del propio sistema se convertia en una
garantia, al menos desde la perspectiva de la época en la que se concibié.

Entre las competencias del TGC se encontraban formular observaciones y
excitativas, previstas en la Constitucion de 1979 y desarrolladas en la practica
institucional del propio Tribunal. Las observaciones permitian advertir a las
autoridades sobre incongruencias constitucionales antes de que produjeran
dafios mayores. Por otra parte, las excitativas buscaban impulsar la actuacion
de 6rganos con ostentaban atribuciones especificas de hacer o no hacer.

Si bien la Constitucion de 1979 £ijé los limites del TGC al aplicar el control
constitucionalidad, se echaba en falta un desarrollo normativo claro respecto
al procedimiento para ejecutar sus decisiones. El art. 141 establecia que el
TGC tenia la obligacion de “Velar por el cumplimiento de la Constitucion,
para lo cual excitard a las autoridades y demas funcionarios de la Adminis-
tracion Publica” (Camara Nacional de Representantes, 1983).

Por tanto, la Constitucién de 1979 contemplaba observaciones y excitati-
vas, pero no establecia un procedimiento coercitivo claro para los casos de
incumplimiento de sus decisiones. Cuando un 6rgano encargado de ejercer
la jurisdiccion constitucional, como el TGC, carece de mecanismos consti-
tucionales o legales que regulen la ejecucion de sus decisiones, se generan
inevitables zonas grises que dificultan el cuamplimiento efectivo de los fallos
constitucionales.

Merece la pena recalcar que el TGC no adopto6 posturas preconcebidas en
cuanto se refieren a los hechos del caso. La neutralidad con la que actué el
TGC garantizo la seguridad juridica y la tutela judicial efectiva. Lo cierto es
que sin jueces independientes no existe derecho eficaz, y sin derechos que
tutelar no tiene objeto institucionalizar la jurisdiccién constitucional. En esta
linea, la decision final del caso ORTEL se fundamenté en el anélisis de los
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hechos a la luz de la ley y la Constitucidn, sin interferencias de cuestiones
ajenas a las decisiones jurisdiccionales.

Por otra parte, el papel del TGC no consistia en definir los lineamientos de
los procesos administrativos que el Estado debia seguir para otorgar fre-
cuencias a los medios de comunicacién. En otras palabras, aunque el TGC
no tenia la competencia para decidir a quién le corresponde el uso de una
frecuencia, si estaba facultado para determinar si el procedimiento, asi como
las resoluciones de las instituciones del Estado o los decretos presidenciales,
guardaban conformidad con la Constitucion. En este proceso se evidencia
la misién principal de todo érgano jurisdiccional al ejercer el control de
constitucionalidad: tutelar los derechos frente a los actos del Estado.

Durante la vigencia de la Constitucion de 1979 el TGC se convirtié en un
organo de regulacion del sistema estatal, ya que articulaba remedios de corto
plazo (suspensién) con mecanismos de mediano plazo, como era la reso-
lucién definitiva del Congreso Nacional sobre la inconstitucionalidad de la
norma suspendida.

En definitiva, el TGC ejercia sus atribuciones como una suerte de control
del poder, con la finalidad de declarar la inconstitucionalidad de la ley o
actos o resoluciones emitidas por los instituciones o poderes del Estado,
garantizando que estos observen las normas previstas en la Constitucion.

Analisis de los casos 109-85 y 42-86

A inicios de 1985, el medio de comunicacion ORTEL realizd sus primeras
transmisiones de prueba. Sin embargo, en mayo del mismo afio, de forma
inesperada, el Directorio de IETEL resolvié terminar el contrato con ORTEL
y revertir al Estado la frecuencia del Canal 5, ademas de ordenar la retencién
de los equipos que se habian instalado. (TGC, 1985). No obstante, cuando
el Estado concedio la frecuencia objeto de controversia, ORTEL habia cum-
plido con todos los procesos administrativos, tal como lo evidencian las
piezas procesales del caso (Tribunal de Garantias Constitucionales, 1985).
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Ante estos hechos, el Colegio de Periodistas de Pichincha presento6 la pri-
mera accién constitucional en contra de la resoluciéon de IETEL, signada
con Nro. 109-85. La parte accionante sustentd su demanda en el catdlogo
de derechos concebidos en el Art. 19 de la Constitucion de 1979, haciendo
énfasis en la libertad de opinion y de expresion del pensamiento, e invo-
cando también, la libertad de trabajo y la libertad de contratacién. Por tanto,
la terminacién de forma unilateral el contrato y la reversion de la frecuencia,
provocaban una vulneracion sistémica a los derechos de ORTEL.

Finalmente, el 27 de diciembre de 1985 el TGC resolvié conforme a sus
atribuciones suspender totalmente los efectos de la resolucion de IETEL
que dio fin al contrato de concesion de frecuencia otorgado a ORTEL, por
vulnerar El derecho a la libertad de opinidn y a la expresion del pensa-
miento por cualquier medio de comunicacién social y a libertad de trabajo,
comercio e industria, hasta que el Congreso Nacional del Ecuador dicte una
resolucion definitiva respecto a la decision del caso (Tribunal de Garantias
Constitucionales, 1985). A pesar de lo resuelto por el TGC, llama la atencién
el hecho de que:

El Presidente (...) “resolvi®” personalmente el problema a través
de un decreto ejecutivo que otorgd la frecuencia de ORTEL a un
canal de television estatal creado ad hoc. Obviamente el canal esta-
tal nunca sali6 al aire, y ORTEL tuvo que esperar hasta el fin del
gobierno para emitir su seiial (Montufar, C., 2000, p. 126).

Asi, el 26 de diciembre de 1985, un dia antes de que el TGC dictara la resolu-
cion en torno al presente caso, el presidente la Republica expidi6 el Decreto
1424, a través del cual declaraba la reserva para el Estado del Canal 5 VHE
Este hecho fue el inicio de una serie de procesos judiciales tanto en la via
contencioso-administrativa como ante el propio TGC.

Respecto a la suscripcion del Decreto Nro. 1424, una vez mas, el presidente
del Colegio de Periodistas del Pichincha presenté una nueva demanda de
inconstitucionalidad, sustentada en el hecho de que el decreto en mencion
constituia una clara interferencia en procesos judiciales, ya que fue dictado
en medio de un proceso que se debia resolver de forma previa ante el TGC.
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Por su parte, el director de Asesoria Juridica de la Presidencia de la Republica
contesto a la demanda de inconstitucionalidad argumentando que el Decreto
Nro. 1424 se suscribi6 con el fin de democratizar el acceso a la television
publica de la mayoria de los ecuatorianos. Bajo estos argumentos, la defensa
del Estado ecuatoriano rechazaba que exista la afectacion de derechos y la
existencia de interferencia en la labor que cumplen los tribunales.

Mientras se sustanciaban los procesos ante el TGC, el director de Aseso-
ria Juridica de la Presidencia sostuvo que actuaron conforme a la ley y al
contrato de operaciones, argumentando que ORTEL habia incurrido en
incumplimientos de obligaciones contractuales y regulatorias vinculadas a
la prestacion del servicio y al uso de la frecuencia. Sobre esa base, defendié
la terminacién del contrato y la reversion de la frecuencia. (Tribunal de
Garantias Constitucionales, 1986).

Lo anotado en lineas anteriores devela un interés inusual del gobierno de
la época por reservar la frecuencia del Canal 5 VHF para el Estado, a pesar
de que a todas luces existia litis pendencia, ya que el caso en cuestion se
encontraba en fase de sustanciacion ante el TGC.

Al igual que en la causa anterior, el 13 de agosto de 1986, el TGC mediante
sentencia ordeno la suspension de los efectos del Decreto Nro. 1424 por
vulnerar el derecho a la libertad de opinion y a la expresion del pensamiento
por cualquier medio de comunicacion social, la libertad de trabajo, comer-
cio e industria, con sujecion a la ley y el principio de no interferencia en los
asuntos propios de los organismos de la Funcién Jurisdiccional (Tribunal
de Garantias Constitucionales, 1986).

Resulta importante enfatizar que, en el caso ORTEL, el TGC no disefi6 ni
definio politica publica alguna en materia de telecomunicaciones; se limitd
a ordenar en la sentencia dictada en el caso Nro. 109-85 la suspension de la
resolucion de IETEL y, posteriormente, la suspension del Decreto presiden-
cial Nro. 1424 en el caso Nro. 42-86. En ambos procesos el TGC considerd
que se vulneraban los derechos y principios proclamados en la Constitucion.
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El caso ORTEL constituye una pieza clave en los avances de la jurisdiccion
constitucional tras el retorno a la democracia. El ejercicio de los derechos
como la libertad de expresion, la libertad de asociacion y de trabajo no se
reduce a una mera expectativa de caracter declarativo; del mismo modo, los
actos del poder publico no deberian limitar de manera arbitraria el conte-
nido esencial de los derechos. En el caso ORTEL se vulneraron sistematica-
mente una serie de derechos fundamentales: sin un titulo habilitante y con
la incautacién de equipos con el fin de limitar la libertad de expresion, no
existe ejercicio pleno de derechos.

En definitiva, tanto la resolucion suscrita por el Directorio de IETEL, como
el Decreto Presidencial Nro. 1424 son una clara evidencia del intento por
imponer la voluntad politica del gobierno de turno es desmedro de la inde-
pendencia judicial.

Una vez que el TGC analiz6 los argumentos y pruebas presentados en el
caso signado con Nro. 109-85, resolvi6 que la decision del IETEL excedi6
sus atribuciones al impedir el funcionamiento del medio de comunicacion,
pues dicha resolucion lesionaba la libertad de expresion y el derecho al tra-
bajo, comercio e industria.

En lo principal la sentencia tiene como base tres pilares: competencia expresa
para suspender actos contrarios a la Constitucién; la constatacion de un
exceso administrativo al terminar de forma unilateral el contrato de opera-
ciones celebrado con IETEL; y la vulneracion de los derechos a la libertad
de opinidén y a la expresion del pensamiento por cualquier medio de comu-
nicacion social (Art. 19.4), y la libertad de trabajo, comercio e industria, con
sujecion a la ley (Art. 19.11).

A partir de lo anotado, queda claro que se vulneraron derechos de parti-
culares, puesto que IETEL habia otorgado a los solicitantes la frecuencia
en disputa previo cumplimiento de todos los requisitos durante el proceso
administrativo. En consecuencia, el TGC ordend suspender los efectos de
la resolucion, disponer su inmediata publicacion en el Registro Oficial y
notificar a las autoridades pertinentes (Tribunal de Garantias Constitucio-
nales, 1985).
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Respecto del segundo proceso sustanciado en el caso ORTEL, el TGC deter-
miné que se encontraba ante un evidente intento de interferencia del Poder
Ejecutivo en las decisiones de los drganos jurisdiccionales. Ello debido a que
el Decreto Presidencial Nro. 1424 no solo afectaba los derechos tutelados en
la sentencia del caso Nro. 109-85, sino que también vulneraba el principio
de independencia de los organismos jurisdiccionales y la no interferencia,
formulado en el Art. 96, inciso. 2, de la Constitucion de 1979; por ello, el
Tribunal resolvié suspender también los efectos del Decreto.

Asimismo, el TGC constat6 que el Decreto en mencion se expidié cuando
ya se encontraba sustanciando un proceso que tenian los mismos hechos y
objeto, por tanto, replicaba el caso que en el que se declaré la inconstitu-
cionalidad de la resolucion de IETEL que suspendia la operacion del canal
de television.

El TGC determind que la tesis presidencial de que la ‘reserva estatal’ pro-
mueve la libertad de expresion no se ajusta a los hechos del caso que se
presentaron como prueba, ya que al contrario priva al ptblico de un canal
de television que se encontraba iniciando operaciones. Cabe sefalar que la
sentencia que dictada en este caso no constituye una limitante para que el
Poder Ejecutivo pueda aplicar o disefiar politicas ptblicas en el campo de las
telecomunicaciones, pero si exige que esas politicas respeten los derechos y
principios proclamados en la Norma Fundamental.

Si se buscara un test implicito en la decision, podria formularse asi: (a) sel
acto estatal produce o consolidaria un efecto incompatible con derechos del
Art. 197%; (b) sexiste litispendencia que exige preservar la materia contro-
vertida?; (c) si ambas respuestas son afirmativas, ;la suspension total es el
remedio idoneo para impedir el dafo constitucional? La sentencia recorre
ese itinerario.

Finalmente, a través de la resoluciéon del 28 de agosto de 1986, el Con-
greso Nacional del Ecuador confirmo las decisiones del Tribunal en el caso
ORTEL, ratificando la actuacién de este 6rgano jurisdiccional frente a la pre-
sion que ejercid el Poder Ejecutivo durante esta época (Tribunal de Garantias
Constitucionales, 1986).
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La resolucion del Congreso Nacional no se traté de una convalidacién post
festum de una decision errada, sino de un respaldo consciente al estan-
dar fijado por el Tribunal, que envié una sefal al aparato administrativo e
informo a la ciudadania sobre la autoridad de la jurisdiccion constitucional.

No obstante, la ejecucion de las decisiones dictadas por la TGC y ratificadas
por el Congreso Nacional no estuvieron exentas de resistencias para su cum-
plimiento, hecho que deja en evidencia la falta de mecanismos coercitivos que
garanticen la supremacia de la Constitucion y el cumplimiento de las decisio-
nes del TGC, tal como lo evidencia el Caso Nro. 129-87 sustanciado por el “no
cumplimiento de la resolucién adoptada por el TGC del 27 de diciembre de
1986 y el 13 de agosto de 1986, solicitando que el Gerente General de IETEL
sea observado (Tribunal de Garantias Constitucionales, 1987).

Una vez que se dictaron las resoluciones en el caso ORTEL, se evidencid
la falta de una ley actualizada del TGC, cuya aplicacion habria permitido
establecer mecanismos para exigir el cumplimiento de las decisiones. Por
ello, resulta esencial que las leyes se mantengan plenamente vigentes y con-
formes con la Constitucion. En esta linea, Patajalo, J. (2019) sostiene que “la
supremacia constitucional se convierte en la condicion de unidad de todo el
ordenamiento juridico. Todas las normas infraconstitucionales deben tener
como vértice de su contenido los preceptos constitucionales” (p. 15).

A la luz de estas consideraciones, es posible identificar elementos que sir-
vieron de base primigenia de la jurisdiccién constitucional ecuatoriana: la
Constitucion de 1979 reinstaur6 el principio de supremacia constitucional y
cred un 6rgano de control de la constitucionalidad con competencias acota-
das y subordinadas al Congreso Nacional, el cual actuaba como un érgano
de cierre al ostentar la calidad de “intérprete” natural de la Constitucién
(Congreso Nacional del Ecuador, 1979).

En definitiva, la respuesta del TGC en ambos expedientes combin la tutela
de garantias materiales (libertad de expresion y trabajo), con la defensa del
principio de no interferencia con la funcién jurisdiccional, de conformidad
con el Art. 96, inciso 2, de la Constitucion.
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El Tribunal, al resolver el caso ORTEL, fundamento sus sentencias en el art.
19, numerales 4 y 11, de la Constitucion, al constatar la afectacién material
al derecho a la libertad de expresion y al trabajo. Asimismo, se apoy6 en el
principio de no interferencia en las decisiones de los drganos jurisdiccio-
nales, consagrado en el art. 96, inciso segundo, que impedia interrumpir
procesos constitucionales en curso mediante actos del Poder Ejecutivo.

En este marco, la independencia de los organismos jurisdiccionales se con-
vierte en un elemento esencial del control constitucional. En esta linea, Jadan
(2019) sostiene que “...la independencia del Poder Judicial es una piedra
angular de los Estados democréticos y una “exigencia politica en la juris-
diccién propia del moderno Estado constitucional” (p. 12), ya que es un
principio que sirve como garantia de independencia de la administracién
de justicia y a la vez como mecanismo de proteccién institucional.

En definitiva, la facultad que ostentaba el TGC para suspender leyes, decre-
tos y resoluciones contrarios a la Constitucion, junto con una técnica de
ejecucion que combinaba la publicidad en el Registro Oficial y la remision
al Congreso Nacional, derivé en la ratificaciéon de lo actuado. En el caso
ORTEL, esta arquitectura institucional se concretd en la suspension de la
resolucion del IETEL y en la suspension del Decreto Ejecutivo Nro. 1424.

También resulta necesario analizar los principios constitucionales que sir-
vieron de fundamento para la sustanciacion de las denuncias de inconsti-
tucionalidad tramitadas en el caso ORTEL, considerando la comprension
constitucional vigente durante los hechos que dieron lugar al proceso.

En primer lugar, el principio de proporcionalidad subyace a la decision,
aunque no se lo mencione expresamente: se expresa en la idoneidad de la
suspension para proteger los derechos comprometidos, en la necesidad de la
medida para evitar un vacio en el proceso y en la proporcionalidad estricta,
que en este caso se satisface al no existir una decision menos lesiva capaz
de impedir el dafo. A este respecto, Zagrebelsky (1995) sefala que toda
limitacién de un derecho debe ser objeto de una justificacién que muestre
su necesidad y razonabilidad en el caso concreto.
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Desde una dimension argumentativa, las decisiones dictadas muestran un
esfuerzo por motivar con precisién: se identifican normas, se describen
hechos y se articulan los razonamientos de manera coherente respecto a la
realidad procesal. Lo cierto es que cumplir con los elementos esenciales de
la garantia de la motivacién generaba confianza en las decisiones que dic-
taba el TGC. En palabras de Zarate, E. T., & Martinez, F. G (2008) “no hay
aplicacion del derecho sin justificacion, en consecuencia, sélo puede decirse
que una decision judicial esta justificada si se ofrecen razones en apoyo de
la misma” (p. 244).

Asimismo, el principio de razonabilidad afianza las decisiones del TGC, pues
permite valorar la correlacion que el Ejecutivo pretende establecer entre la
reserva estatal y el medio utilizado -el decreto presidencial-, pese a la exis-
tencia de un proceso en curso por el mismo objeto y causa (litispendencia).
Esta desproporcidn entre la via escogida y la controversia ya sometida a
conocimiento jurisdiccional justifica lo resuelto en la sentencia.

Existe un elemento clasico ligado a la solidez de las instituciones del Estado:
el principio de independencia o “no interferencia’, especialmente respecto de
las decisiones de caracter jurisdiccional. La independencia judicial prohibe
que el Ejecutivo dicte actos que, por su contenido interfieran con procesos
judicial en curso, tal como acontecié en el caso ORTEL. El Decreto Presi-
dencial Nro. 1424, al replicar el resultado de la resolucion suspendida, fue
una maniobra arbitraria, cuyo fin buscaba materializar la voluntad del Jefe
de Estado ante la jurisdiccion constitucional.

Durante la sustanciacion de los procesos objeto de estudio se destaca que
el principio de independencia de los organismos jurisdiccionales no debe
entenderse como un privilegio de los jueces, sino como una condicién esen-
cial para que puedan desempefar adecuadamente su labor al dictar senten-
cia. Dicho de otro modo, cuando la independencia judicial se vulnera, los
mecanismos jurisdiccionales disefiados para la proteccién de los derechos
se reducen a una mera ficcién normativa.

La independencia judicial es un derecho humano que hace referen-
cia a un Poder Judicial que no es objeto de presiones ilegitimas por
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parte de poderes politicos o econdmicos... y que tiene la autoridad
para controlar los actos arbitrarios de esos mismos poderes (Jadan
D, 2019, p. 14).

La clausula de no interferencia cumple una funcién organica: impide que
las decisiones del Ejecutivo alteren el equilibrio jurisdiccional durante la
tramitacion de los procesos. En ORTEL, esa garantia opera como una verda-
dera linea de contencion frente a actos dictados con la finalidad de debilitar
la competencia del Tribunal. Asimismo, en medio de litigios, se reserva el
mismo objeto del contrato por decreto, debilita al principio de la seguridad
juridica. El TGC no fundamenta su decision primordialmente en esta liber-
tad, pero su textura estd presente en la controversia.

Por ultimo, existe un principio fundamental tanto en la administracién del
Estado como en la administracion de justicia: la ética institucional. E1 TGC
tenia claro este precepto originario, sobre el cual descansa la confianza de la
ciudadania en los 6rganos jurisdiccionales: quien controla no maximiza su
radio de accion, sino que lo limita a lo estrictamente necesario para preser-
var la Constitucion. En este sentido, el impacto simbdlico del caso ORTEL
es particularmente relevante, pues transmite que la Constitucion no es nego-
ciable cuando existen normas que vulneran derechos. Se trata de un mensaje
que resuena en la toma de decisiones de las autoridades futuras.

Al dictar sentencia, el TGC consider6 que, en ambos procesos del caso
ORTEL, se habia conculcado el derecho a la libertad de expresion, dado
que el medio no podia operar como consecuencia de decisiones estatales
que bloqueaban su actividad. El TGC entendid que la proteccion del dere-
cho a la libertad de expresion exigia mantener abiertas las condiciones
necesarias para la transmision de la programacion del canal de television;
esto es, el uso de la frecuencia, el acceso a los equipos y la vigencia del
titulo habilitante.

En el sector audiovisual, la libertad depende de infraestructuras y de habili-
taciones que el Estado administra. La “dependencia de los medios transmi-
sores la vuelve una libertad que exige la colaboracion de los poderes ptiblicos
para cumplir los fines que la Constitucion le exige, en especial el libre acceso”
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(Malet, 2014, p. 208). Por eso, cuando una resolucién o un decreto, dictados
mientras existen procesos en curso, impiden la operatividad del medio, la
afectacion se configura antes de que se censure un contenido concreto. Dicho
de otro modo, para garantizar el derecho a la libertad de expresion no basta
con que no se prohiba qué decir para que la libertad esté a salvo.

Una observacion importante que podria formularse respecto de lo anotado
en lineas anteriores es que el derecho a la libertad de expresién no garantiza
derechos sobre frecuencias. A este respecto, debe recordarse que el caso no
versa sobre la concesion de nuevas frecuencias, sino sobre la imposibilidad
factica de usar una frecuencia ya amparada por un titulo en litigio y, ademas,
por una decisién de suspension vigente. La proteccion recae, por tanto, sobre
una vulneracion concreta: el derecho a la libertad de expresion.

Por otra parte, la libertad de trabajo, comercio e industria aparece como un
elemento de fondo en el conflicto. No se trata de una discusion meramente
patrimonial: el contrato constituia el titulo que habilitaba a ORTEL a trans-
mitir su programacion a través del canal 5y, al mismo tiempo, generaba
expectativas legitimas vinculadas al ejercicio de otros derechos.

Por otra parte, la vulneracion del derecho a la libertad de trabajo, comercio
e industria genera serios problemas respecto de las inversiones realizadas
para garantizar la continuidad de la actividad del medio de comunicacidn.
Desconocer la afectacion a este conjunto de derechos repercute directamente
en la confianza de la ciudadania en las instituciones del Estado.

Finalmente, el derecho al debido proceso y el derecho de defensa se proyectan
sobre la imposibilidad de que cualquiera de las partes ‘dé por terminado’ uni-
lateralmente el contrato. Este punto conecta con la eficacia de las decisiones
del TGC y con la necesidad de consolidar practicas de cumplimiento (TGC,
1987). A laluz de los hechos de la época, queda en evidencia que el papel del
TGC al suspender la vigencia de actos normativos era fijar limites negativos
previniendo la vulneracion de la Constitucion (Barragan Romero, 2016).
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Analisis critico y externo del caso

Cuando el TGC dispone la suspension de una ley o de un acto normativo,
como en el caso sub judice, en el cual ordend la suspension de la resolucion
del IETEL y del Decreto Nro. 1424, lo hace porque, durante la sustanciacion
del proceso, al valorar los argumentos de las partes y las pruebas, considera
que existe una vulneracion de derechos; en este caso, el derecho a la libertad
de expresion, de la libertad de trabajo, comercio e industria y la indepen-
dencia judicial.

Por lo anotado en lineas anteriores, tanto la suspensién de la resolucion de
IETE, como del Decreto Presidencial Nro. 1424 garantiza el cuamplimiento
de la Constitucion, ya que evita el dafio inmediato derivado de la vigencia
de una ley o acto normativo contrario a la Norma Fundamental.

Es necesario enfatizar que el TGC tenia entre sus atribuciones suspender las
normas o actos normativos del poder publico por inconstitucionales, pero
no la potestad para anular su aplicacion. A este respecto, se debe diferenciar
los alcances de la suspension de un acto normativo de los de su anulacion:
la primera evita la producciéon de efectos mientras el organismo competente
resuelve el fondo; la segunda extingue el acto.

Declarar la terminacion unilateral del contrato de concesiéon de un medio de
comunicacion y revertir su frecuencia al Estado no solo afecta a las expecta-
tivas de cardcter patrimonial, sino que ademas limita el acceso a los medios
de comunicacion, hecho que genera un impacto directo en el ejercicio de
los derechos a la libertad de expresion y trabajo.

Por otra parte, la decision del TGC no busca obstaculizar la administracion
estatal; por el contrario, impide que resoluciones, leyes o decretos vulneren
derechos. Este efecto se convierte en la clave de boveda del tipo de control
constitucional que ejercia el TGC frente a los actos normativos durante la
época. En definitiva, la ratio interna de la sentencia en el caso ORTEL sos-
tiene una logica de proteccion integral del contenido de la Norma Funda-
mental: tutelares libertades y, a la vez, custodiar la independencia de los
organismos jurisdiccionales.
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Lo cierto es que el Tribunal Constitucional no desplazaba las decisiones
de la administracion ni el papel del legislador; al contrario, fijaba limites y
estandares que debian respetarse, supeditados al pronunciamiento definitivo
del Poder Legislativo, 6rgano con potestad exclusiva para declarar la incons-
titucionalidad de la ley o de un acto administrativo.

En el caso ORTEL el limite que fija el TGC es claro: las decisiones admi-
nistrativas y politicas del Estado no pueden vulnerar los derechos de las
personas naturales o juridicas, y mucho menos interferir con las decisiones
de los drganos que ejercen potestades jurisdiccionales.

Por lo expuesto, el Congreso Nacional del Ecuador, ademas de cumplir con
sus atribuciones naturales, actuaba como el érgano de cierre en materia de
interpretacion constitucional. En esta linea, la resolucion de agosto de 1986,
que ratifico las decisiones del TGC, no constituye una intromision en los
organos que ejercen potestad jurisdiccional; por el contrario, consolida sus
decisiones y el significado de lo que, para la época, se consideraba la forma
optima de ejercer el control constitucional.

Dicho de otro modo, la resolucién del Congreso Nacional proporcioné
mayor fuerza a las decisiones del TGC que debian ejecutarse. Esto se corres-
ponde con la evolucion de lo que hasta ese momento constituia el modelo de
justicia constitucional ecuatoriana, acorde con la interpretacion de la cultura
juridica propia, ajustada a la realidad y al contexto sociopolitico de la época.

Cabe sefialar que las sentencias del TGC nos recuerdan que las atribuciones
de los poderes del Estado no son absolutas, siempre encuentran su limite en
la Constitucion y el respeto a las instituciones. En palabras de Verdu (2005):

...la separacion de poderes es un postulado, un principio dogmatico
surgido en el Estado constitucional liberal, que se considera indis-
pensable para asegurar la libertad de los ciudadanos en la medida
que limita el poder politico, atribuyendo a 6rganos distintos, corres-
pondientes a instituciones diferentes, el ejercicio de cada funcién
estatal de modo que un individuo, un grupo de individuos, o una
asamblea, no puedan, al mismo tiempo, dictar leyes y aplicarlas por
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via administrativa o judicial. Tratase de un principio dogmatico,
porque afirma la identidad absoluta entre la separacion de poderes
y el reconocimiento y garantia de la libertad (175).

En resumen, el andlisis de las decisiones del TGC en el caso ORTEL no se
limita a identificar las normas que se aplicaron, sino que también evalua el
efecto real de las decisiones impugnadas y su coherencia con la arquitectura
de la jurisdiccion constitucional de la época. Ello implica reconocer que, en
el momento historico en que ocurrieron los hechos, los mecanismos judicia-
les de proteccion de derechos, tal como los conocemos en la actualidad, atun
no existian, pues el desarrollo de la jurisdiccion constitucional ecuatoriana
se encontraba en una fase primigenia.

Al reconstruir la cronologia de hechos suscitados en el caso ORTEL,
llama la atencidén la simultaneidad de la suspensién de la Resolucién de
IETEL (27-12-1985) y la expedicidon del Decreto Presidencial Nro. 1424
(26-12-1985), hechos que dejan en evidencia el grado de conflictividad de
la época entre los poderes del Estado, en especial con el Poder Ejecutivo
frente a las decisiones de los organismos jurisdiccionales.

A este respecto, el Decreto Presidencial a través del cual el gobierno de la
época intento reservar la frecuencia de television, entregada en concesion
previamente a ORTEL, debe explicarse conforme a los fines institucionales
y la concepcién de politica publica del gobierno que se encontraba de turno.

El caso ORTEL permite vislumbrar la tonica con la cual se ha desarrollado
la historia ecuatoriana cuando los intereses particulares de quienes adminis-
tran el Estado colisionan con los limites del ejercicio del poder y con el rol de
los 6rganos jurisdiccionales. En su decision, el TGC priorizé la proteccion
de los derechos y el principio de independencia judicial, valiéndose de los
mecanismos jurisdiccionales de tutela y de los procedimientos previstos en
la Constitucién de la época.

El contexto en el que se suscitd el caso ORTEL también muestra que los
derechos econdmicos y las libertades de los ciudadanos no son esferas inde-
pendientes. Si no se tutela el derecho al trabajo y a la inversion regulada a
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través de normas preexistentes, claras y aplicables, en el marco de la segu-
ridad juridica, no es posible garantizar la creacién de un medio tradicional
de comunicacion masiva, situacién que supuso un riesgo para el ejercicio
del derecho a la libertad de expresion.

Por eso, al proteger el funcionamiento del canal, el TGC tutel6 simultanea-
mente derechos patrimoniales y no patrimoniales. Dicho de otro modo,
el ejercicio de los derechos fundamentales, como el derecho a la libertad
de expresion, se encuentra vinculado a condiciones materiales, juridicas
y econdmicas.

Impacto y recepcion

En términos de impacto, reconocer la dimension material de la libertad de
expresion traslada el debate desde la retérica del disefio institucional y las
normas vigentes al campo de la proteccion efectiva de los derechos. El caso
ORTEL demuestra que, sin mecanismos reales de tutela, los derechos fun-
damentales se convierten en promesas vacias. Lo cierto es que, durante la
época en la que se sustanciaron los procesos objeto de estudio, el mecanismo
adecuado para tutelar los derechos era la suspension temporal de los actos
del poder publico contrarios a la Constitucion.

Las decisiones de 1985y 1986 que dicté el TGC en el caso ORTEL develan la
coherencia con la que se resolvian los procesos constitucionales de la época,
ya que protegen los derechos de las personas naturales y juridicas y, al mismo
tiempo, afianzan la independencia de los organismos jurisdiccionales frente
a los demds poderes del Estado.

Para comprender los alcances de estas decisiones se requiere prestar especial
atencion a las herramientas normativas con las que contaba el TGC para
ejercer el control constitucional, ya que ello permitird definir también sus
limites. Merece la pena destacar que las decisiones del TGC no se reducian
a aspectos meramente formales, ya que producian efectos verificables. Sin
embargo, la falta de una ley que estableciera el procedimiento para la ejecu-
cién de decisiones del TGC dificultaba verificar su cumplimiento. En esta
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linea, lo actuado durante la sustanciacion de las causas influy6 de manera
sustancial en la comprension de la jurisdiccion constitucional de la época.

El primer efecto del caso es institucional: el TGC ordena la suspension total
de los actos normativos para impedir que decisiones administrativas pro-
duzcan efectos irremediables sobre los derechos vulnerados. La posterior
resolucion del Congreso Nacional, en la que se ratifican las decisiones del
TGC, anade un componente de visibilidad y exigibilidad frente al Poder
Ejecutivo, con el fin de asegurar el cumplimiento de lo resuelto.

El segundo efecto es que, en el caso ORTEL, se establecié un estandar de
libertad de expresion material que protege los derechos al no limitarse a
reconocer que se encuentran proclamados en la Constitucién. Sin embargo,
las decisiones no lograron cumplirse de manera eficaz.

En otras palabras, los controles formales son insuficientes, pues hace falta
garantizar el cuamplimiento de las decisiones del TGC. Cabe mencionar que
los argumentos presentados por la defensa en el caso ORTEL evitaron que
la controversia se redujera a una disputa meramente patrimonial o a un
problema estrictamente procedimental.

Asimismo, los expedientes de las causas demuestran que el TGC también
se preocupaba por la ejecucion de sus decisiones, reclamando informacién
y promoviendo acciones para que la decision no se redujera a una mera
formalidad (Tribunal de Garantias Constitucionales, 1987). Ese seguimiento
confirma que, en la préctica, el control de constitucionalidad exige tareas
adicionales de gestion y coordinacion.

Desde el punto de vista técnico, la remisioén al Congreso y al Registro Oficial
permite cumplir con el principio de publicidad y refuerza la exigibilidad
frente a los demas poderes del Estado, pues el imperio de la Constitucién y
de la ley se materializa mediante la publicacion de las decisiones a través de
los canales oficiales previstos por la propia Norma Fundamental.

Lo cierto es que la idea de supremacia durante la sustanciacion del caso
ORTEL actuaba como un principio operativo y no meramente programa-
tico. Sin embargo, la supremacia constitucional no se comprueba por dictar
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resoluciones que exigen el respeto de los derechos constitucionales, sino
por la capacidad concreta de neutralizar los actos lesivos y de preservar la
jurisdiccion frente a interferencias de otros organismos del Estado.

Por otra parte, el caso dejo una leccién para la suscripcién de contratos
publicos en sectores estratégicos de la época: las clausulas de terminacion
y reversion deben armonizarse con el principio de tutela judicial efectiva y
con el principio de no interferencia. De lo contrario, se incentiva la practica
de actos administrativos o actos de poder publico que trasladan el conflicto
desde los tribunales hacia el terreno de las decisiones politicas.

En definitiva, las decisiones en el caso ORTEL demuestran que el TGC evitd
que se distorsionara el control de constitucionalidad aplicado sobre los actos
de la administracién publica. Dicho esto, el TGC, no reescribio la politica de
television; establecio limites negativos dentro de los cuales la administracion
debia moverse. Esa modestia institucional es una virtud del control.

Conclusiones

El caso ORTEL ocupa un sitial relevante en la historia del Derecho cons-
titucional ecuatoriano, no tanto por el impacto medidtico que tuvo en su
época, sino porque su decision contribuyo6 al desarrollo de la jurisdiccion
constitucional, en especifico a la proteccion de derechos como la libertad
de expresion, el derecho al trabajo y la independencia judicial, a través de la
suspension de normas o actos del poder publico inconstitucionales.

Dicho de otro modo, las sentencias del caso ORTEL no destacan por su retd-
rica, sino por su alcance: protegen derechos, blindan la jurisdiccion frente
a los intentos de interferir en sus decisiones por parte de los Poderes del
Estado y muestran que la supremacia requiere estandares, herramientas y
una cultura de cumplimiento. En esta linea, merece destacarse la Opinion
Consultiva OC-5/85 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(1985), en la que se sostuvo que “la libertad de expresion es una piedra
angular en la existencia misma de una sociedad democratica”
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Respecto de las partes procesales del caso ORTEL, la intervencion del Cole-
gio de Periodistas de Pichincha, en calidad de accionante, fue crucial para
destacar la relevancia que el caso tenia para la sociedad civil organizada.
Al exigir el respeto al derecho a la libertad de expresion, se evidencié que
la controversia no estaba limitada a cuestiones meramente contractuales,
lo que trasladé el ntcleo de la decisiéon del TGC hacia la proteccion de la
libertad de expresion, del derecho al trabajo, del comercio y la industria, asi
como de la independencia judicial.

Por otra parte, ante los argumentos que presentd la defensa técnica del
Estado en el caso ORTEL, el Tribunal hace lo que corresponde a un 6rgano
de control: analiza a profundidad la relacion entre los hechos y las normas
invocadas, a fin de verificar que las acciones estatales no vulneren ni hayan
vulnerado la Constitucion. Dicho de otro modo, el principio de razonabili-
dad debe observarse en clave constitucional, y no solo bajo la légica propia
de la técnica administrativa.

En el plano de los derechos, la decision afirma una lectura material de la
libertad de expresion: si se impide la operaciéon de un medio de comuni-
cacion, se vulneran los derechos a la libertad de expresion, a la libertad de
contratacion, al trabajo y a la seguridad juridica.

En los expedientes del caso ORTEL se reafirma que la suspension es el ins-
trumento mds apto para proteger libertades en contextos de alta volatilidad
regulatoria. La anulacion puede llegar tarde; la suspension llega a tiempo.
Por ultimo, el caso deja una pauta ética: proteger derechos y jurisdiccién
no es oponerse a la administracion, sino ayudarla a gobernar dentro de la
Constitucion. Esa es la gobernanza constitucional que ORTEL modela.

Dicho esto, los hechos acaecidos en torno al caso ORTEL se resolvieron a la
luz de los contextos juridicos, politicos y sociales propios de la época, con
una perspectiva diferente de lo que significa en la actualidad la Constitucién
y las demds normas juridicas

En el plano organico, el caso consolida el principio de no interferencia en el
ejercicio de las atribuciones de los 6rganos jurisdiccionales como un limite
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que deberia ser infranqueable frente a los demas poderes del Estado, espe-
cialmente cuando existe litispendencia. Ambos planos se refuerzan mutua-
mente y estructuran la ratio decidendi del caso.

En virtud de lo expuesto, el principio de independencia judicial se afianza
cuando los actos normativos del Estado respetan los limites de la separacion
de poderes y, simultaneamente, se convierten en una garantia de los derechos
proclamados en la Constitucion.

Desde la perspectiva de las politicas publicas, el caso ORTEL ensefa que
los fines del Estado no se alcanzan cuando se eligen medios que erosionan
la institucionalidad, como resoluciones administrativas o decretos abierta-
mente contrarios a la Constitucion. Las politicas perdurables se construyen
dentro del respeto a la independencia de los Poderes del Estado. Dicho esto,
garantizar la supremacia de la Constitucion se convierte en una obligacion
de todos los ciudadanos al cumplir con las decisiones de los érganos que
ejercen potestad jurisdiccional.

El hecho de que el TGC, al dictar sentencia en el caso ORTEL, ordenara
la suspension de la resolucién del IETEL que dio por terminado de forma
unilateral el contrato de concesidn y, posteriormente, del Decreto Presi-
dencial que revertia la frecuencia del medio de comunicacién al Estado,
no implica que se haya establecido una regla universal en contra de toda
forma de reserva estatal. Las decisiones adoptadas en este caso muestran
que la administracion de los sectores estratégicos debe actuar conforme a los
fines constitucionales; de lo contrario, sus actuaciones pueden convertirse
en medidas que afectan los derechos de los ciudadanos.

El control de constitucionalidad que efectuaba el TGC no era paralelo ni
contrario a las atribuciones del Congreso Nacional; se podria decir que con-
tribuia al trabajo del maximo intérprete de la Constitucion durante la época,
el Congreso Nacional. Dicho de otro modo, en la l6gica del sistema jurisdic-
cional vigente no existia confrontacion entre los 6rganos que participaban en
la aplicacion del control de constitucionalidad; por el contrario, sus decisiones
se articulaban de manera complementaria en defensa de la Constitucion.
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Una vez que el TGC dictd sus decisiones, dejé en claro que la termina-
cidn arbitraria del contrato de concesiéon de un medio de comunicacién
constituye una forma de censura explicita, pues se silencia la actividad del
medio de comunicacion a través de actos infundados, incompatibles con el
contenido de la Constitucion. Dicho esto, cuando el Decreto Presidencial
Nro. 1424 interfiri6 en la ejecucion de la sentencia dictada por el TGC en el
caso ORTEL, se convirtié en un instrumento que restringia materialmente
el derecho a la libertad de expresion.

La eficacia de las decisiones del TGC se encontraban vinculadas directa-
mente a la coordinacién entre este 6rgano y el Poder Legislativo, lo que, para
la época, significaba una garantia institucional, ya que el Congreso Nacional
era el maximo intérprete de la Constitucion, facultado para llamar a rendir
cuentas a las instituciones que ejercen la administracion publica. Por tanto,
cabe destacar que durante la sustanciacion del caso ORTEL las instituciones
involucradas en el proceso actuaron con celeridad, respetando los plazos
para el cumplimiento de las etapas procesales.

Lo cierto es que las decisiones del TGC en los casos Nro. 109-85 y Nro.
42-86, al suspender la vigencia de la resolucién de IETEL contra ORTEL y
del Decreto Nro. 1424, impidieron que se produjeran mayores vulneracio-
nes a la libertad de expresion, la libre asociacion, el derecho al trabajo y la
independencia judicial. En virtud de lo expuesto, las decisiones que dicta
el TGC tenian finalidad maxima suspender la vigencia de un acto o norma
que vulnera el contenido de la Constitucion, hasta que el Congreso Nacional
emitiera una resolucion definitiva al respecto.

Respecto del impacto del caso ORTEL, la ratificacion de las decisiones dic-
tadas por el TGC por parte del Congreso Nacional demostré que la tutela
constitucional se complementaba con las competencias que la Constitucion
otorgaba a ese 6rgano, sin que ello restara caracter juridico a lo actuado. Por
tanto, resulta fundamental que los poderes del Estado acaten el contenido de
la Constitucion y las decisiones de los érganos jurisdiccionales.

No obstante, el caso ORTEL dejo en evidencia las tensiones politico-admi-
nistrativas que suelen presentarse en este tipo de situaciones entre el Poder
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Ejecutivo y los 6rganos encargados de ejercer el control jurisdiccional. En
efecto, pese a las decisiones dictadas en los procesos Nro. 109-85 y Nro.
42-86 por el TGC, asi como a su posterior ratificacion por parte del Con-
greso Nacional, e incluso después de haberse sustanciado un proceso adi-
cional por incumplimiento de dichas decisiones en la causa Nro. 129-87, el
canal ORTEL no pudo operar de manera inmediata, debiendo esperar hasta
el final del periodo presidencial para retomar sus transmisiones.

Por tanto, si bien la existencia de érganos jurisdiccionales independientes
encargados del control de constitucionalidad constituye un presupuesto
esencial del Estado Constitucional no resulta suficiente por si solo, ya que
es igualmente necesaria la implementacién de mecanismos institucionales
eficaces que garanticen tanto la sustanciacién de los procesos constitucio-
nales como la ejecucion efectiva de las decisiones, a fin de que las decisiones
de la jurisdiccion constitucional se logren revestir de eficacia material frente
a los actos del poder publico.

Alaluz de lo expuesto, el incumplimiento de la Constitucién no solo repre-
senta un riesgo para el Estado de Derecho, sino que también afecta a la
calidad de la democracia y el respeto de las instituciones concebidas para
proscribir el cometimiento de arbitrariedades mediante la fijacion de limites
al ejercicio del poder. En palabras de Avila Santamaria (2010) “sin la garan-
tia, los derechos serian meros enunciados liricos que no tendrian eficacia
juridica alguna en la realidad” (p. 78).

En definitiva, el caso ORTEL (1985-1987) represent6 una contribucién
importante en la evolucion de la jurisdicciéon constitucional y reforzo el
principio de no interferencia en las decisiones de los 6rganos jurisdicciona-
les, tanto como principio rector de la actividad jurisdiccional cuanto como
garantia del derecho de acceso a una justicia independiente.
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CAPITULO 1V

SUSPENSION DE NORMAS DISCRIMINATORIAS HACIA
LAS MUJERES POR EL TRIBUNAL DE GARANTIAS
CONSTITUCIONALES DEL ECUADOR: UN ANALISIS DEL
CASO CECIM (1989)

Elizabeth Patifio Jaramillo!
Pontificia Universidad Catolica del Ecuador

En la sesion ordinaria del 25 de mayo de 1989, el Tribunal de Garantias
Constitucionales del Ecuador resolvié el informe legislativo del caso Nro.
148, presentado desde 1985 por las representantes del Comité Ecuatoriano
de Cooperacién con la Comision Interamericana de Mujeres (CECIM), la
Dra. Mercedes Jiménez y Abe Ammnziata Valdez. La solicitud buscaba sus-
pender los efectos de diversas disposiciones legales consideradas discrimina-
torias hacia las mujeres. Tras el analisis juridico correspondiente, el Tribunal
resolvié suspender la aplicacion de varios articulos del Cédigo Civil, del
Codigo de Comercio y del Codigo Penal que reproducian estereotipos de
género y limitaban los derechos de las mujeres, especialmente en el ambito
del matrimonio, el comercio y la responsabilidad penal. Esta decisién marcd
un precedente en la revision constitucional de normas discriminatorias en
general y hacia las mujeres en particular, y representd un paso significativo

1 PhD. en Ciencias Sociales y Politicas por la Universidad Iberoamericana de Ciudad de México.
Docente e investigadora en la Pontificia Universidad Catélica del Ecuador.
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en el reconocimiento de los derechos de las mujeres en el ordenamiento
juridico ecuatoriano.

Este caso representa un hito fundamental en la lucha por la igualdad juridica
de la mujer en Ecuador. Su relevancia radica en su papel como catalizador
de reformas legales, ya que evidenci6 la necesidad de actualizar leyes incons-
titucionales que limitaban la participacion de las mujeres en la vida social,
cultural, econdémica y politica del pais.

La demanda subrayd la urgencia de reconocer la capacidad plena de la mujer
y de garantizar su independencia, asi como de ajustar la legislacion a los
principios constitucionales de igualdad y no discriminacion. El derecho
central invocado en el caso fue el de la igualdad juridica y la no discrimi-
nacién por razén de sexo, consagrado en la Constitucién de la época. En
particular, el art. 22 establecia la igualdad de derechos y obligaciones entre
conyuges; el art. 19 prohibia toda discriminacion basada en el sexo; y el art.
137 reafirmaba la supremacia de la Constitucion sobre cualquier norma
legal contraria.

La resolucién adoptada por el Tribunal de Garantias Constitucionales en
mayo de 1989 suspendi6 los efectos de algunas normas discriminatorias e
inst6 al Congreso a promover reformas que consolidaran la igualdad de la
mujer en el pais en relacion con otras normas. Sin embargo, el Tribunal no
suspendio otras disposiciones que hoy se considerarian discriminatorias.
Ademas, el andlisis evidencia una renuencia inicial del Tribunal a pronun-
ciarse sobre el caso, ya que transcurrieron cuatro afios y varios comunicados
del CECIM antes de obtener una respuesta. A pesar de estas limitaciones,
para la época la resolucion represent6 un avance significativo en el recono-
cimiento de los derechos de las mujeres.

Contexto juridico, politico e institucional y la configuracion de una

oportunidad politica

En 1979, y después de un largo camino, Ecuador salia de un periodo de dic-
taduras militares que habia dejado, entre otras cosas, una gran inestabilidad
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institucional. La recesion econdmica habia incrementado, a pesar de la agre-
siva politica de endeudamiento externo, que habia asumido el triunvirato
militar entre 1977 y 1978 (Lanchimba Velastegui, 2024). Sectores como
la construccidn, la agricultura y la industria, en donde se concentraban la
mayoria de los empleos, fueron de los mas afectados (Velasco, 1979). Esta
crisis economica genero, de acuerdo con Lanchimba (2024), primero, un
gran descontento entre a poblacion por el aumento del costo de vida y la
devaluacion del Sucre, y segundo, conflictos entre las élites dominantes del
pais, cuyos intereses no coincidian, y que la dictadura ya no podia gestionar.

Adicionalmente, los movimientos indigenas, y la poblacion en general, mani-
festaron en las calles su descontento con la entrega de recursos naturales a las
empresas extranjeras, y el aumento de la represion y la persecucion politica.
Los movimientos de mujeres en contra de la dictadura también aumenta-
ron. Segun Jaquette (1994) fueron tres dimensiones en las que las mujeres
desplegaron sus acciones colectivas. La primera, fue la intervencion de las
amas de casa en la escena publica protestando por las desapariciones de sus
seres queridos; la segunda, fue el surgimiento y fortalecimiento de redes
de apoyo al movimiento feminista interno desde diferentes organizaciones
internacionales; y la tercera, fue la organizacién de mujeres urbanas, que
frente a la crisis econémica formaron cocinas comunales y organizaciones
en los barrios para sostener las vidas de sus familias (Patifio Jaramillo, 2021).

En 1977, y al parecer como respuesta a las manifestaciones, se produjo el
evento mas grande de represion de la década, en donde se estipula que se
masacraron a mas de 100 trabajadores, que en su mayoria eran campesinos
migrantes, que demandaban el cumplimiento de condiciones laborales dig-
nas (Lanchimba Velastegui, 2024). Luego de esta masacre la agitacion social
aumento y con esta la oposicion a la dictadura.

A pesar de la represion de la dictadura, Lanchimba (2024) considera que el
triunvirato militar, que habia desplazado a la dictadura de Guillermo Rodri-
guez Lara en 1976, estableci6 las condiciones para la transicién constitu-
cional, gracias a la reforma juridico-politica que permitié el ingreso de las
izquierdas al campo politico institucional. En estas circunstancias, en 1979,
Ecuador regresa a la democracia. No obstante, la autora advierte que esta
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transicion no fue instantdnea y que la estrategia contrainsurgente, que se
habia fortalecido en toda América latina, con el financiamiento del gobierno
norteamericano mediante el Plan Condor, no ceso, por el contrario, fue
en los inicios de este periodo democratico que se desplegd el denominado
terrorismo de Estado para eliminar las expresiones insurgentes radicalizadas
que quedaban en el Pais.

En 1979, y en este contexto, se promulgé una nueva Constitucién Politica
para Ecuador, la cual marcaria un precedente importante no solo porque
devolvia al pais al orden democratico y determinaba que la mision de las
fuerzas armadas era unica y exclusivamente “preservar la soberania nacional
y defender la integridad y la independencia del Estado” (Constitucion Poli-
tica de Ecuador, 1979), sino también porque eliminaba las restricciones de
ciudadania a las personas que no sabian leer y escribir, y que en su mayoria
eran precisamente poblaciones afroecuatorianas, comunidades indigenas
Y, por supuesto, mujeres, debido a las dificultades de acceso a la educacion
formal para estas personas.

Esta Constitucion, por primera vez en la historia de Ecuador, establecié la
igualdad ante la ley de hombres y mujeres. En el art. 19. 4 de dicha Cons-
titucion, se leia lo siguiente: “La mujer, cualquiera sea su estado civil, tiene
iguales derechos y oportunidades que el hombre en todos los 6rdenes de la
vida publica, privada y familiar, especialmente en lo civil, politico, econé-
mico, social y cultural” (Constitucion Politica de Ecuador, 1979).

Que en esta Constitucion se incluyera por primera vez la igualdad ante la ley
entre hombres y mujeres obedecia, entre otras cosas, a las diferentes luchas
de las mujeres ecuatorianas por sus derechos y, a que en el mundo occidental
se venian desarrollando diversos movimientos de mujeres, en los cuales ellas
emprendieron acciones en busca de reivindicaciones por ser reconocidas
como ciudadanas de pleno derecho.

En este sentido, desde 1928, y en respuesta a los movimientos de mujeres,
se creO durante la Sexta Comision Internacional Americana en La Habana,
Cuba, la Comision Interamericana de Mujeres —la cual se ha estable-
cido como el principal érgano de la Organizacion de Estados Americanos
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(OEA)—. Esta Comision fue el primer organismo intergubernamental del
mundo establecido para promover los derechos de las mujeres. Inicialmente
este organismo se concentro en la lucha por sus derechos civiles y politicos,
principalmente el derecho al voto, pero de forma paulatina este organismo
fue ampliando la lucha por los derechos econdémicos y sociales, y por la
busqueda de una vida libre de violencias para las mujeres. En Ecuador, desde
1976, se creo6 el Comité Ecuatoriano de Cooperacion con la Comision Intera-
mericana de Mujeres (CECIM), el cual era un organismo nacional fundado
para representar a Ecuador y colaborar activamente con la CIM.

De igual manera, en 1975 se celebr6 en Ciudad de México la Conferencia
Mundial del Afio Internacional de la Mujer. Esta fue la primera conferencia
mundial organizada por Naciones Unidas sobre la situacion de las mujeres.
Se reunieron en este espacio 133 gobiernos y mas 4000 participantes de
todo el mundo (ONU, 1976). La conferencia dej6 como resultado un “plan
de accion mundial para la mujer y el desarrollo”, en donde se instaba a los
paises miembros de la ONU, entre otras cosas, a buscar la igualdad juridica
y derechos civiles de las mujeres mediante el establecimiento de garantias
constitucionales y legislativas que protegieran a las mujeres de la discrimi-
nacion basada en el sexo. Se incluia en este plan la solicitud de revision y
actualizacion de leyes que cuestionaran la capacidad juridica de las mujeres
en todos los ambitos o que legalizaran practicas o instituciones nocivas para
las mujeres como el matrimonio infantil.

Estos eventos, entre otras circunstancias, generaron una presion interna-
cional sobre algunas de las constituyentes latinoamericanas, entre ellas, la
ecuatoriana de 1979, para que se incluyera dentro de los preceptos consti-
tucionales la igualdad ante la ley entre hombres y mujeres.

La oportunidad politica: una nueva Constitucion y la construccion
de redes internacionales

Dicha Constitucién y la existencia del CECIM se convirtieron, de esta
manera, en una oportunidad politica para las mujeres en Ecuador. Se
entiende en este contexto, siguiendo a Tarrow (1997), que la oportunidad
politica se refiere al momento en el que se crean las condiciones necesarias
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para obtener reivindicaciones, y que, ademas, estas condiciones sean perci-
bidas por las personas como adecuadas para emprender acciones.

La combinacion de estos factores fue entendida por el CECIM como la
oportunidad politica que era, y varias mujeres participantes de este Comité
hicieron una revision de las leyes que, pese a ser contrarias a la Constitucién
Politica de 1979, continuaron vigentes.

Asi, en 1985, desde el CECIM, representado por la Dra. Mercedes Jiménez de
Vega y la Abogada Anunziata Valdéz de Ferrin, se presenté una demanda por
inconstitucionalidad, en la cual se solicit6 al Tribunal de Garantias Constitu-
cionales declarar varios articulos del Codigo Civil, del Codigo del Comercio
y del Codigo Penal como inconstitucionales, ya que contradecian el art. 19y
el art. 22 de la Constitucion politica, en ese entonces, vigente en lo relacio-
nado con la igualdad juridica entre hombres y mujeres.

Entre los articulos de los que se solicité que se declarara la inconstitucio-
nalidad, se encontraban, por ejemplo, el art. 134 del Codigo Civil, séptima
edicion, en el cual se establecia que: “el marido debe proteccién a la mujer,
y la mujer obediencia al marido, dentro de las normas de la moral y de las
buenas costumbres” (Tribunal de Garantias Constitucionales, 1989); y el art.
135 también del Cddigo Civil, en donde se podia leer lo siguiente: “el dere-
cho ala mujer a ser recibida en casa del marido, como correlativo al derecho
del marido para obligar a que la mujer viva con él y a seguirle donde quiera
que traslade su residencia” (Tribunal de Garantias Constitucionales, 1989).

En los argumentos presentados en la demanda por inconstitucionalidad se
manifesté que ambos articulos del Cddigo Civil contradecian el art. 22 dela
Constitucion de 1979, en donde se establecia que: “el matrimonio se funda
en el libre consentimiento de los contrayentes y en el principio de igualdad
de derechos y obligaciones de ambos conyuges” (Constitucion Politica de
Ecuador, 1979).

Adicionalmente, las demandantes manifestaron que el Cédigo Civil se con-
traponia al principio de igualdad de los derechos y obligaciones de ambos
conyuges, ya que aunque tedricamente eliminaba la potestad marital, seguia
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“otorgandole al marido un conjunto de derechos y obligaciones sobre su
conyuge y los bienes de la sociedad conyugal, bienes que tenia la posibili-
dad de administrar como si fueran propios” (Tribunal de Garantias Cons-
titucionales, 1989, pag. 3), dejando a la mujer mientras durara la sociedad
conyugal, sin derecho alguno sobre dichos bienes incluidos todos aquellos
que ella adquiriera con su trabajo.

De igual manera, se solicitd la declaracion de inconstitucionalidad de varios
articulos del Codigo del comercio como: el art. 66, ya que en este se prohibia
a la mujer casada a intervenir en la bolsa de comercio sin la autorizacion del
marido; el art. 80, debido a que en este se prohibia a las mujeres ser corre-
doras; el art. 105, en el cual se prohibia a las mujeres ser martilladoras? y
el art. 119, debido a que en este se exigia a las mujeres tener autorizacion
del marido para ser factor de comercio. Frente a estos articulos, las deman-
dantes argumentaron la contraposicién con la Constitucion Politica, ya que
violaba el reconocimiento de la igualdad juridica entre mujeres y hombres
establecido en el art. 19 de la Constitucidn,

También se solicit6 en dicha demanda la declaracién de inconstitucionali-
dad del art. 27 del Codigo Penal, ya que en este se establecia como causa de
excusa de responsabilidad penal en delitos cometidos contra una persona
sorprender “en acto carnal ilegitimo a su hija, nieta o hermana” (Tribunal de
Garantias Constitucionales, 1989). Este articulo, ademas de ser contrario a la
Constitucion del momento, pareciera haber estado incentivando en nombre
del honor de los hombres la comision de delitos contra las mujeres e, incluso,
la comisién de lo que en la actualidad se conoce como feminicidios.

También del Codigo Penal se solicitd por parte de las demandantes la decla-
racion de inconstitucionalidad de los arts. 503 y 504 relacionados con el
adulterio y el concubinato y el art. 588, en el cual se establecian exenciones
de responsabilidad penal por los hurtos, robos, defraudaciones o dafios que
reciprocamente se causen entre si los conyuges (Tribunal de Garantias Cons-
titucionales, 1989).

2 Ventas publicas o remates.
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Demanda por inconstitucionalidad: la lucha de las mujeres ecuatoria-
nas por la igualdad juridica

Esta demanda, mds alld de cuestionar algunos articulos de las regulaciones
legales vigentes para ese entonces en Ecuador, buscaba la reivindicacion
de la igualdad juridica real de las mujeres que, aunque se habia establecido
como promesa en la Constituciéon desde 1979, no veia su aplicacion en la
vida diaria de millones de mujeres ecuatorianas.

Dentro del texto presentado por las demandantes se evidencié que, a
pesar de que se habia eliminado la definicion de la mujer como incapaz, se
habian mantenido leyes, instituciones y estructuras para mantenerla sujeta
al marido, ordenandole obediencia y sumision continua, y despojandola,
incluso de los frutos de su propio trabajo, para que estos pasaran a ser parte
de la sociedad conyugal, la cual estaba a cargo del marido de acuerdo con la
definicién del propio Cédigo Civil.

En este sentido, las demandantes consideraron imperativo que se refor-
maran diversas disposiciones de los diferentes codigos, ya que estas habian
sido dictadas en épocas anteriores a la Constitucién que estaba vigente y
que sostenian ideas juridicas ya superadas como el hecho de la inferioridad
de la mujer o su incapacidad para la vida publica, lo cual desencadenaba
procesos discriminatorios en contra de la mujer en razén de su sexo, lo que
convertia dichas normas en evidentes violaciones a la Constitucion (Tribunal
de Garantias Constitucionales, 1989).

Asi, y recurriendo a lo establecido en la propia Constitucion, las demandan-
tes le recordaron al Tribunal de Garantias Constitucionales, que no debia
haber ninguna norma contraria a la Carta Magna, y que de existir esta debia
entenderse como no escrita o sin ningun valor (Tribunal de Garantias Cons-
titucionales, 1989).

A pesar de que la demanda fue interpuesta en 1985, la resolucién no llegé
hasta 1989. En el primer afio el Tribunal de Garantias Constitucionales soli-
cit6 un informe al Congreso Nacional. Tres meses después, en diciembre de
1985, se design6 un vocal comisionado (Enrique Echeverria Gavilanez) para
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que estudiara e informara sobre el caso. Un afio después, en septiembre de
1986, y aun sin respuesta se designé un nuevo vocal comisionado (Walter
Guerrero Vivanco). En noviembre de 1986, el asesor juridico teniendo como
base el informe del ultimo vocal comisionado emiti6 un reporte recomen-
dando la suspension de varios articulos de los diferentes codigos ya relacio-
nados. Sin embargo, desde la presentacion de este informe y hasta finales
de 1988, que desde el CECIM se envié un oficio al Tribunal de Garantias
presionando por la respuesta, no se realizé ninguna accién en relacién con
el proceso, a pesar de que ya habian pasado tres afios, y que desde el CECIM
se habia reiterado la solicitud de revisar la demanda de inconstitucionalidad
en enero de 1987.

El factor que finalmente activo la resolucion, al parecer, fue la providencia
emitida por la Presidencia del Tribunal de Garantia Constitucionales el 21
de abril de 1989, después de que se recibiera un segundo oficio por parte
del CECIM, en donde se mencionaba a la prensa. En esta providencia se
ordené que el caso pasara a conocimiento y resolucion del Pleno “En razén
del tiempo transcurrido” (Tribunal de Garantias Constitucionales, 1989, p.
34 y debido a que ya existia un informe previo. Finalmente, el 25 de mayo
de 1989 el Pleno emitié una resolucion, en donde se suspendieron varios
articulos —como se muestra a continuacién- que, de acuerdo con el Tribunal
de Garantias Constitucionales, fueran discriminatorias para las mujeres y
que su suspension resultara tolerable y no generara un caos legal.
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Articulos suspendidos del Codigo Civil

Articulo

suspendido Contenido

Disposicion que establecia que “EL MARIDO DEBE
PROTECCION A LA MUJER, Y LA MUJER OBEDIENCIA
Art. 134, Inciso 2° AL MARIDO, DENTRO DE LAS NORMAS DE LA MORAL Y
DE LAS BUENAS COSTUMBRES”. Fue suspendido por sujetar
expresamente a la mujer a la obediencia del marido.

Establecia el derecho de la mujer a ser recibida en casa del
marido, lo cual era correlativo al derecho del marido de obligar

Art. 135
8 a la mujer a vivir con ¢él y a seguirle donde quiera que trasladase
su residencia.
Desconocia a la mujer derechos sobre los bienes sociales durante
Art. 183 .
la sociedad conyugal.
Art. 184 Privaba a la mujer del derecho a percibir los frutos, aun de sus

bienes propios, durante la sociedad conyugal.

Facultaban al excényuge o al marido a imponer a la mujer una
suerte de guarda o “compaiiera de buena razén” o la obligacion de
Art. 251, 252, 253, 254 ser “colocada en seno de una familia honesta”, quedando la mujer
obligada a trasladarse a ella. Estas facultades fueron consideradas
por las demandantes como un remanente de la potestad marital.

Ilustracion 1: Articulos suspendidos del Codigo Civil Fuente: (Tribunal de Garantias Constitu-
cionales, 1989)
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Articulos suspendidos del Codigo de Comercio
(Suspension Total y Parcial)

Articulo Tipo de
suspendido suspension

Contenido discriminatorio

Exigian o implicaban la autorizacién del
Arts. 12,14y 15 Total marido para que la mujer casada pudiera
ejercer el comercio.

Suspendido en la parte que se refiere a la
“mujer casada’, por suponer igualmente la
necesidad de autorizacion para ejercer el
comercio.

Art. 20 Parcial

Suspendido en cuanto prohibia ala “mujer
Art. 66, ordinal 6° Parcial casada intervenir en la bolsa de comercio
sin autorizacion”

Suspendido en cuanto prohibia a “LAS

s, 0, omdtivel 2 L MUJERES” ser corredoras de comercio.

Suspendido en cuanto prohibia a “LAS

AGLERER T Parcial MUJERES” ser martilladoras publicas.

Suspendido en cuanto exigfa autorizaciéon
Art. 119, inciso 2° Parcial a la mujer casada para que pudiera ser
factor de comercio.

Ilustracién 2: Articulos suspendidos del Cédigo del Comercio. Fuente: (Tribunal de Garantias
Constitucionales, 1989)
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Articulos suspendidos del Codigo Penal

Articulo
suspendido

Razén de la suspension

Aunque la Asesoria Juridica inicialmente consider6 que no infringia
ningin precepto constitucional de igualdad de los sexos, ya que se

Art. 27 referia a la causa de excusa por el delito que comete una persona
al sorprender en acto carnal ilegitimo a su hija, nieta 0 hermana, el
Pleno del Tribunal resolvié suspender sus efectos.

Tlustracion 3: Articulos suspendidos del Cédigo Penal. Fuente: (Tribunal de Garantias
Constitucionales, 1989)

El Tribunal de Garantias constitucionales decidié no suspender algunos arti-
culos del Codigo Civil (138, 140, 141, 142, 143, 180, 181, 250, 255, 256, 279
y 293), a pesar de que reconocio la inconstitucionalidad de estos, alegando
que estos eran parte de un sistema legal complejo cuya simple suspension
sin leyes de reemplazo creadas por el legislador crearia un caos legal. En
este sentido, dicho Tribunal optd por recomendar al Congreso su reforma
para adecuarlos a la Constitucion, dejando, mientras tanto, subordinadas a
las mujeres a normas inconstitucionales. En este sentido, se evidencia que
el TGC priorizé una supuesta estabilidad del sistema sobre la plena garantia
de los derechos de las mujeres.

Es pertinente mencionar que los articulos del Codigo Civil sobre los cuales
no hubo suspension estaban particularmente relacionados con la adminis-
tracion de la sociedad conyugal y la patria potestad, es decir, con el uso y dis-
posicion de los bienes, y con la tutela de los hijos. El Tribunal argumentd que
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esta situacion obligaria a la intervencion necesaria y de consuno de ambos
conyuges en todo acto, lo cual crearia un vacio legal y mayores perjuicios
(Tribunal de Garantias Constitucionales, 1989). Se podria decir, que parala
época esto fue un avance en los derechos de las mujeres, pues, aunque no se
suspendieron dichos articulos si hubo un reconocimiento de que estaban en
una direccién contraria a la Constitucion. Sin embargo, hay que entender
que eran justo estos elementos los mas usados historicamente para someter
a las mujeres: la dependencia econdémica y la tutela de los hijos.

Aunque el CECIM solicité también la suspension de los arts. 16, 17, 18,y
193 del Cédigo del Comercio estos no fueron suspendidos y tampoco hubo
algtn pronunciamiento sobre la razén por la que estos no fueron suspendi-
dos. En su resolucion de mayo de 1989, el Tribunal de Garantias Constitu-
cionales se concentrd en suspender las normas que explicitamente exigian la
autorizacion del marido o prohibian a la mujer casada o a las mujeres ejercer
ciertas profesiones u operaciones comerciales.

En relacion con el Cddigo Penal es pertinente mencionar que los arts. 503 y
504, que regulaban el concubinato y el adulterio, no fueron mencionados en la
resolucion del Tribunal debido a que estos habian sido derogados en noviem-
bre de 1986, por lo que al momento del fallo no se encontraban vigentes.

Por otra parte, sobre el art. 588, el cual contemplaba exenciones de respon-
sabilidad penal por los hurtos, robos, defraudaciones o dafios causados entre
los conyuges, tanto en el informe del vocal como en la resolucién definitoria
se estableci6 que este no contravenia “disposicién constitucional alguna”
(Tribunal de Garantias Constitucionales, 1989, p. 34). Este razonamiento
evidencia la persistencia de una visién androcéntrica del Derecho, que
invisibilizaba las posibles desigualdades de poder dentro del matrimonio.
En la practica, la exencién podia beneficiar mayoritariamente al conyuge
masculino, en un contexto donde las mujeres solian carecer de autonomia
econdmica y de control sobre los bienes conyugales.

En cuanto al art. 27, que como ya se menciono se referia a una causa de
excusa de responsabilidad penal en relacién con delitos que comete una
persona al sorprender “en acto carnal ilegitimo a su hija, nieta 0 hermana”
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(pag. 24), aunque el vocal sugiri6é que este no infringia ningtin precepto
constitucional, y que la solicitud de la eliminacién de este obedecia a ten-
dencias doctrinales mas de que a desigualdad entre los sexos, el Tribunal
decidio6 suspenderlo.

Es probable que, a pesar de que habia una gran resistencia desde de una parte
importante de la poblacién para eliminar este tipo de articulos, se hiciera
evidente su caracter discriminatorio y contrario a la Constitucion; pues en
este las exenciones solo aplicaban si se alegaba sorprender en acto carnal
ilegitimo a “nieta, hija o hermana” (p. 24) y no asi a nieto, hijo o hermano.
Es claro, entonces, que hay una aplicacion desigual de la norma basada en el
sexo de las personas, lo que evidencia un sesgo discriminatorio que vulnera
el principio de igualdad consagrado en la Constitucion Politica de 1979.

Este articulo, en particular, evidencia cémo en la normativa legal vigente
para la época recaia sobre las mujeres la responsabilidad de salvaguardar
“el honor de los hombres” al mismo tiempo que eran consideradas como
posesiones, de modo que sus cuerpos eran objeto de un control constante,
lo cual les impedia en la practica acceder a la igualdad de derechos entre
hombres y mujeres.

Hay que anotar que, generalmente, los delitos en los que se habla de salva-
guardar el honor no se cometen en contra de otros hombres, sino que estan
dirigidos hacia las mujeres. Lastimosamente, y debido a que esto antes no
era considerado un problema, en Ecuador no hay estadisticas que evidencien
esta situacion en las décadas de 1970, 1980 y 1990. Sin embargo, y de acuerdo
con (Garcia, 2018), en la primera investigacion sobre feminicidios realizada
en Ecuador a inicios de la década del 2000, por lo menos, el 41% de todos los
asesinatos cometidos contra mujeres deberian ser catalogados como femini-
cidios, es decir, deberfan ser catalogados como asesinatos cometidos contra
ellas por el hecho de ser mujeres.

Las razones por las cuales el Tribunal de Garantias Constitucionales no dio
respuesta a esta demanda por mds de cuatro afos no son claras, pues no
se evidencian en los archivos existentes. No obstante, no es dificil inferir
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que habia muchos intereses de personas que no estaban de acuerdo con la
igualdad juridica entre hombres y mujeres.

Aungque finalmente el Tribunal de Garantias Constitucionales tuvo que pro-
nunciarse en 1989, entre otros factores por la presion de las mismas deman-
dantes y de los eventos que a nivel internacional sucedian en relacién con
la igualdad juridica entre hombres y mujeres, la postura fue bastante con-
servadora, principalmente en temas que tenian que ver con la superioridad
juridica de los hombres en asuntos como la patria potestad, la administra-
cion de bienes y los beneficios penales que ellos tenian al cometer delitos en
contra de mujeres que hicieran parte de su familia.

En resumen, el Tribunal se concentro en suspender las normas que con-
tenian prohibiciones o requerimientos explicitos de autorizaciéon marital,
principalmente en relaciéon con el trabajo, pero no extendi6 su alcance a
otras disposiciones cuya discriminacion era estructural, debido a que con-
siderd que era preferible mantener estas normas discriminatorias contra las
mujeres a que existiera un vacio legal. También en la sentencia del Tribunal
se omitieron aquellas discriminaciones mas sutiles, al parecer, debido a que
no se consideraron contrarias a la Constitucion.

En este sentido es preciso mencionar que, si bien el Tribunal fue progresista
en la sentencia al suspender normas que discriminaban a las mujeres, man-
tuvo intactas varias disposiciones que reproducian desigualdades dentro de
la vida familiar, especialmente, dentro de la vida conyugal conservando, de
alguna manera, la subordinacion de las mujeres a los esposos por medio del
control de los bienes materiales y la tutela de las y los hijos.

Impacto y recepcion
A pesar de que desde 1979 se habian sentado las bases para establecer la
igualdad ante la ley de hombres y mujeres en Ecuador, en 1989 las normas

ecuatorianas continuaban contradiciendo los preceptos constitucionales,
principalmente los consagrados en los arts. 19 y 22.
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En el art. 19 se establecia la prohibicion de “toda discriminacién por motivos
de raza, color, sexo, idioma, religion, filiacion politica o de cualquier otra
indole, origen social, posicién econémica o nacimiento”; y de forma parti-
cular se instauraba la Garantia General de Igualdad, al reconocer a la mujer
“sin consideracion a su estado civil, iguales derechos y oportunidades que
al hombre en todos los drdenes de la vida publica, privada y familiar, espe-
cialmente en lo civil, politico, social y cultural”; y en el art. 22, se instituia la
disposicién de que el matrimonio se fundara “en el libre consentimiento de
los contrayentes y en el principio de igualdad de derechos y obligaciones de
ambos conyuges”; principios que no se reflejaban en las disposiciones legales
impugnadas por el CECIM.

En este sentido, la demanda por inconstitucionalidad y la posterior respuesta
—aunque tardia y, como ya se evidencid, en algunos puntos conservadora-
del Tribunal de Garantias Constitucionales son un reflejo importante del
proceso de transformacion del Derecho ecuatoriano en materia de igualdad
juridica entre hombres y mujeres.

La accion instaurada por estas mujeres representd una iniciativa pionera
en el Pais para armonizar la legislacion nacional con los principios cons-
titucionales de igualdad y no discriminacion, asi como para garantizar
el reconocimiento efectivo de los derechos de las mujeres ecuatorianas.

Adicionalmente, esta demanda puede considerarse como un ejemplo de
movilizacion legal en Ecuador y América latina, pues aprovechando una
oportunidad politica, como lo fue el cambio de la Constitucidn, estas muje-
res obtuvieron reivindicaciones no en uno sino en varios derechos ciudada-
nos como lo fue el derecho a la no discriminacién debido a sexo, el derecho
a la igualdad juridica, a la libertad y a la eliminacién de la tutela masculina
sobre las mujeres, entre otros.

Esta sentencia marcé un hito importante en la historia de Ecuador desde dos
perspectivas. La primera es la perspectiva constitucional, relacionada con
el reconocimiento oficial por parte del maximo érgano constitucional de
que varias leyes eran inconstitucionales, lo que evidenciaba la ruptura de la
armonia que debia existir entre el marco legal vigente y los principios con-
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sagrados en la Constitucion. Es pertinente indicar que, aunque no en todos
los casos el Tribunal suspendi6 las normas inconstitucionales, en varios si
exhorto al Congreso a reformar las leyes que no estaban en concordancia
con la Carta Magna.

La segunda es la perspectiva desde los derechos de las mujeres, pues aunque
la reivindicacion fue solo parcial, esta Sentencia representé un momento
histérico en Ecuador en la lucha por los derechos de las mujeres, al marcar
el inicio de un cambio institucional en favor de la igualdad juridica, que
finalmente debe entenderse como un cambio en favor de la justicia hacia
las mujeres. Quiza, y si se lee con detenimiento, el logro mas importante
de esta sentencia radica en que permitio, mediante el reconocimiento de la
inconstitucionalidad de ciertas leyes, el reconocimiento de las mujeres como
sujetos politicos, como ciudadanas de pleno derecho.

Conclusiones

El andlisis de esta Sentencia permite evidenciar varios elementos signifi-
cativos. Primero, un cambio social y politico, no solo en Ecuador sino en
el mundo occidental, en relacién con la igualdad juridica entre hombres y
mujeres. Este cambio se evidencia, ademas, en el apoyo que recibieron las
mujeres del CECIM por parte de organizaciones internacionales como la
OEA y en los diferentes hechos que desde la década de los afios veinte venian
sucediendo en la bisqueda de reivindicaciones para las mujeres como la
CEDAW vy otros anteriormente referenciados.

Segundo, que la Constitucion Politica de 1979 marcd un precedente en Ecua-
dor en relacion con la posibilidad para las mujeres de ejercer la ciudadania.
En este sentido, debe considerarse como una oportunidad politica significa-
tiva para la concrecion de ciertas reivindicaciones para las mujeres.

Tercero, que, aunque ya existian bases en la Constitucion para el reconoci-
miento de la igualdad juridica entre hombres y mujeres, no fue hasta que las
mujeres se movilizaron y emprendieron acciones que se logré la modifica-
cion de algunas leyes y el reconocimiento oficial de la inconstitucionalidad
de otras. En este sentido, las acciones colectivas y la movilizacion legal fue-
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ron en Ecuador un elemento importante en la reivindicacidon de derechos
de las mujeres.

Tercero, que en Ecuador se evidenciaba una tension entre el avance norma-
tivo formal y la persistencia de criterios de subordinacion de las mujeres a
los hombres en la interpretacion judicial; pues, aunque efectivamente en la
Sentencia se admite que varias de las leyes analizadas estaban en contradic-
cién con la misma Constitucion, el Tribunal fue conservador a la hora de
tomar decisiones inmediatas en relacion con discriminaciones estructurales;
y con otras mas sutiles, incluso, decidié descartarlas.

El analisis revela que el fallo del Tribunal aunque formalmente apegado a la
Constitucion reflejo las limitaciones estructurales del constitucionalismo de
la época: un enfoque legalista que no alcanzé a comprender la profundidad
de las relaciones de poder entre hombres y mujeres subyacentes en el dere-
cho penal y civil ecuatoriano.

Cuarto, que el reconocimiento de los derechos de la mujer en este caso
no fue un acto legislativo espontaneo, sino el resultado directo de una
“corriente” impulsada por luchas sociales que, a través de la presion civica
y legal, obligé la adecuacion de un sistema juridico que no respondia a los
preceptos constitucionales.
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CAPITULO V

EL LAICISMO DEL ESTADO Y LA LEY DE LIBERTAD
EDUCATIVA DE LAS FAMILIAS DEL ECUADOR

Abraham Zaldivar Rodriguez'
Pontificia Universidad Catolica del Ecuador

En el afio 1994 se vivi6 en Ecuador un episodio juridico icénico, represen-
tativo de un conflicto antiguo y permanente relativo a los limites entre el
Estado y la religion. En el pais, el laicismo se habia impuesto como pilar
politico desde el auge del movimiento liberal a finales del siglo XIX; y aunque
la separacion entre el Estado y la Iglesia tuvo sustento constitucional a inicios
del siglo XX con la Carta Magna de 1906, el proceso de secularizacion del
Estado mantuvo una tension permanente durante mds de nueve décadas.

Para finales del siglo XX, la aprobacion por el Congreso Nacional de una ley
relativa a la enseflanza religiosa, la demanda de su inconstitucionalidad por
parte del Partido Socialista, la declaracion formal de esa inconstitucionalidad
desde el Tribunal de Garantias Constitucionales, y la posterior anulacién de
esa sentencia por la Corte Suprema de Justicia, fueron expresiones evidentes

1 Magister en Derecho Constitucional y Administrativo por la Universidad de La Habana.
Docente e investigador en la Pontificia Universidad Catélica del Ecuador. Coordinador del
Grupo de Investigacién en Historia del Derecho — GIHSDE.
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de ese algido debate sobre los limites entre la religion y el Estado, casi a las
puertas del siglo XXI.

El episodio también nos ejemplifica la compleja evolucion del sistema y el
modelo de control constitucional del pais. Resulta interesante comprobar
que esos acontecimientos formaron parte de un proceso que, en menos de
20 afios, y estando vigente una misma Constitucion (la de 1978), el Tribunal
de Garantias Constitucionales fue aumentando sus facultades, aunque en
tensa relacion con el legislativo y la Corte Suprema.

En un primer momento, segun el texto original de la Constitucion de 1978,
era la Corte Suprema la que podia suspender los efectos de normas incons-
titucionales, mientras que el Tribunal de Garantias Constitucionales tenia
entre sus competencias principales la de “velar por la ejecucion de la Consti-
tucion” y “formular observaciones acerca de decretos, acuerdos, reglamentos
o resoluciones dictados con violacion de la Constitucion o las leyes” (art. 141
de la Constitucion de 1978). Segun ese texto constitucional, las decisiones de
la Corte Suprema o del Tribunal de Garantias debian someterse al Congreso
Nacional, algo que Grijalva (2012) identifica como “paraddjico” y que evi-
dencia que el control constitucional era realmente mas politico que juridico.

En un segundo momento, las reformas constitucionales de 1983 transfirieron
la competencia del control de constitucionalidad de la Corte Suprema al Tri-
bunal de Garantias Constitucionales, aunque se mantenia la obligatoriedad
de remitir la decision al Congreso para su resolucion definitiva (art. 141 de
la Constitucién de 1978 codificada en 1984). De esta manera, el Tribunal
asumia un rol mayor de control, méds amplio que el de mero “dictaminador”,
aunque sus resoluciones seguian dependiendo de la confirmacién posterior
del Congreso.

En un tercer momento, con las reformas de 1992, se crea una Sala Cons-
titucional en la Corte Suprema de Justicia, con la atribucion de confirmar
o anular la declaratoria de inconstitucionalidad de normas y actos emitida
por el Tribunal de Garantias Constitucionales, sin necesidad de ratificacion
del Congreso. Esto aparejo, segun el mismo Grijalva, un debilitamiento de
la autoridad del TGC, que queddé como una suerte de tribunal de primera
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instancia en temas de inconstitucionalidad (Grijalva Jimenez, 2012). Sin
embargo, este disefio en la practica significé un gran antecedente para supe-
rar el control politico (hecho desde el legislativo) de las decisiones sobre
constitucionalidad, y afianzar el control juridico (hecho desde los tribuna-
les), como bien lo describe Patalajo:

Solo a partir de la reforma constitucional de 1992 se dio un giro
hacia el control juridico, al determinar como competencia de la
Corte Suprema de Justicia, por medio de la nueva Sala Constitucio-
nal, la declaracién de inconstitucionalidad de las leyes [sin necesi-
dad de ratificacion posterior del Congreso] Patalajo (2020).

Por ultimo, con las reformas constitucionales de 1995 y 1996, se le vuelve a
quitar la funcién de control constitucional a la Corte Suprema de Justicia, y
el antiguo Tribunal de Garantias Constitucionales asume dicha competencia
de dltima instancia, cambiando su nombre al de Tribunal Constitucional.

Los acontecimientos relacionados con la Ley de Libertad Educativa de las
Familias del Ecuador, que se comentan a continuacién, se enmarcan en la
tercera etapa de la evolucion del control constitucional que se desarroll6 bajo
la vigencia de la Constitucién de 1978. Para entonces, la pugna relacionada
con la religion y la ensefianza publica llegaron a un momento critico, que
perfil6 y reafirmé con el tiempo las ideas del laicismo en el ordenamiento
juridico del pais.

Contexto juridico, politico e institucional

Para 1994 habia avanzado en Ecuador un periodo de transicion que desde
1992 impulsaba el presidente Sixto Duran Ballén, marcado por multiples
reformas politicas y constitucionales, y la influencia regional de las propues-
tas neoliberales de minimizacion del Estado. El 6rgano legislativo era el Con-
greso Nacional, con representacion de 12 partidos politicos y presidido por el
abogado Heinz Moeller Freile, quien antes habia sido ministro de Gobierno
y militaba en las filas del Partido Social Cristiano. Ademds de ese partido,
que tenia representacion mayoritaria, estaban también el Partido Roldosista
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Ecuatoriano, la Izquierda Democritica, el Movimiento Popular Democratico,
Democracia Popular, Partido Conservador, y en menor medida partidos
politicos («Doce partidos tienen diputados en Congreso», 1995).

Para ese entonces existia un proceso de descrédito de los partidos tradicio-
nales (Freidenberg & Alcantara, 2001), que causé un vacio de legitimidad
que diversos sectores sociales, politicos y religiosos intentaron ocupar. Por
ejemplo, surgieron iniciativas de protagonismos locales de la izquierda que
inclufan propuestas de educaciéon popular, programas de educacion para
mujeres, y la colaboracion con agencias de colaboracion internacional. Ante
este escenario, se exacerbd también un replanteo tenso de posturas ideo-
logicas, en cuyo epicentro se encontraba el propio alcance del papel del
Estado. La implementacion de las doctrinas neoliberales durante el gobierno
de Duran Ballén, entre cuyas acciones estuvo la promulgacion en 1993 de la
Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios
Publicos (Torre Arauz, 2013), muestran un debate sobre el papel del Estado
en los procesos de reproduccion de las dindmicas economicas; pero ello
conduce también, inevitablemente, a la revision del propio protagonismo
estatal en otras aristas sociales y culturales, y de su rol en el proceso de
construccion identitaria nacional.

La propuesta de educacion religiosa parece de alguna manera una respuesta
indirecta, o la continuidad de un viejo debate sobre el caracter y el conte-
nido de la educacion?, que tuvo un momento trascendental con la suscrip-
cion en 1988 del convenio entre la CONAIE y el Ministerio de Educacion
y Cultura para la instauracion de la educacion bilingiie y bicultural, y el
Decreto Ejecutivo 203 de ese mismo afio, dictado por el entonces presidente
Rodrigo Borja, que formalizaba dicho convenio. Mediante ese Decreto Eje-
cutivo, comenzd el establecimiento en Ecuador de la ensefianza intercultural
bilingiie, y su implementacién en escuelas que tuvieran al menos el 80%
de estudiantes indigenas. Sin embargo, autores como Elena Perino (2025)
identifican desde entonces una postura de rechazo y marginalizacién de
ese esquema educativo, y una postura de oposicion sistematica al proyecto

2 Vid. Chévez (1951)
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multicultural que representaba. En tal sentido, no es absurdo suponer que
el intento de imponer la obligatoriedad de una ensefianza religiosa en todos
los centros educativos del pais procurara intentar una homogenizacién cul-
tural que la educacion intercultural bilingtie de alguna manera cuestionaba.

Para algunos autores como Torre Arauz (2013), la agenda neoliberal de la
década de los 90 no sélo era un proyecto econdémico, sino que llevaba ade-
mas aparejada una agenda ideologica que cuestionaba el protagonismo del
Estado y sus instituciones en ambitos como la educacion. En tal sentido, la
implementacién del modelo neoliberal, que incluia la idea de un “Estado
minimo’, se podia entender perfectamente complementada por la delega-
cion de la formacion ideoldgica, como una de las muchas expresiones de la
reproduccion cultural, a una instancia ajena, conservadora e historicamente
enraizada en la sociedad ecuatoriana, como lo era la Iglesia catélica. Ello de
alguna manera redundaba en la antigua idea garciana del catolicismo como
elemento unificador en la construccion del Estado — Nacidn.

Y no es extrafa la idea. Desde la época colonial, la Iglesia Catdlica habia
ejercido un gran poder en los territorios del actual Ecuador, y se habia con-
vertido en la gestora protagonista de la ideologia y la educacion. Esto no
cambid con los procesos de independencia latinoamericanos del siglo XIX
(Kingman Garcés & Goetschel, 2014), y aunque el liberalismo de inicios del
siglo XX habia asentado el laicismo, en realidad la Iglesia Catélica seguia
teniendo una influencia cultural abrumadora (Ayala Mora, 1996).

Miés bien el neoliberalismo de finales del siglo XX, que se evidenci6 en Ecua-
dor con la Ley de Modernizacion del Estado, buscaba acercarse al disefio de
un “Estado minimo”, al que le convenia delegar la formacién ideolégica y la
reproduccion cultural en una institucion consolidada histéricamente como
la Iglesia Catdlica.

Sin embargo, recuperar la participacion de la Iglesia en la ensefianza en plena
ultima década del siglo XX enfrentaba dos trabas legales fundamentales: el
casi centenario reconocimiento del Estado laico, reiterado en la Constitu-
cién de 1978; y la Ley Organica de Educacién de 1983 (Ley 127/83), que
regulaba el tema educativo con exclusion expresa de la ensefianza religiosa.
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Ante este panorama, en marzo de 1994 los diputados Samuel Bellettini del
Partido Liberal, y Ramiro Rivera del Partido Democracia Popular, entre
otros, como emisarios de la Conferencia Episcopal, presentaron la inicia-
tiva de ley, que fue tramitada con el Nro. I1-94-134. Unos dias después, el
diputado Ricardo Noboa Bejarano, del Partido Social Cristiano, presentd
otro proyecto de Ley con el mismo nombre, tramitado con Nro. I1-94-136,
que fue el que se discuti6 (Ruiz Coronel, 2015). El jueves 22 de septiembre
de 1994 el Congreso Nacional aprob¢ la Ley 69 “Ley de libertad educativa
de las familias del Ecuador”, que el presidente Sixto Duran Ballén sanciond
oficialmente el 30 de septiembre, dia de San Jerénimo, y que entré en vigor
con su publicacion en el Suplemento Nro. 540 del Registro Oficial, de fecha
4 de octubre de ese afio.

Dicha ley, argumentando la libertad religiosa, de conciencia y de educa-
cidén previstas en la Constituciéon de 1979, dispuso en apenas 5 articulos el
establecimiento de 2 horas semanales de ensefianza religiosa, a opcion de
los padres de familia, en todos los centros educativos del pais, ptblicos y
privados, hasta el nivel secundario. Para su implementacion, la Ley permitia
a los padres de familia, por mayoria, la eleccion de la organizacion religiosa
que respondiera a sus intereses, la cual tendria que elaborar los programas
de ensefianza para ser aprobados por el Ministerio de Educaciéon y Cultura.
Dichas clases de religion, que no tendrian influencia en la promocién de los
alumnos, pero si nota evaluativa, debian ser impartidas por profesores certi-
ficados por una autoridad religiosa competente, “preferiblemente” escogidos
entre los profesores del Magisterio Fiscal.

La Ley 69 se presenté como una defensa al derecho de libertad religiosa,
de consciencia y derecho de los padres a elegir la educacién de sus hijos.
Es interesante la vision de que la libertad de eleccion de los padres sobre la
educacion de sus hijos era un derecho individual y una manera de afianzar
ala sociedad civil. De esta forma, la propuesta de redefinir el concepto cons-
titucional de laicidad del Estado se encaminaba a reconocer a la religién un
rol publico, e incluso educativo; y no como una inquebrantable separacion
entre la Iglesia y lo publico.
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En esencia la ley de Libertad Educativa de las Familias de Ecuador, con el
argumento de una “apertura a todas las corrientes del pensamiento univer-
sal”, “la promocién de una auténtica cultura nacional” y “la “regeneracion
moral de la sociedad ecuatoriana’, establecia la inclusién de dos horas sema-
nales de instruccidn religiosa en todos los centros educativos oficiales de
nivel preprimario, primario y secundario, debiendo elegir los padres cual
religion se debia impartir en cada centro (Ley de Libertad Educativa de las
Familias de Ecuador, 1994).

En estricto sentido, se trastocaba el caracter laico de la educacion publica
por una educacion religiosa, siempre con la premisa de eleccion libre de los
padres sobre cual credo impartir en cada escuela. Dicha libertad para elegir
era inevitablemente una falacia, en una sociedad histdrica y mayoritaria-
mente catolica.

De paso, este acontecimiento mostraba una vez mas que la educacion era
en Ecuador un espacio de tension histérica entre ensefianza confesional y
enseflanza laica, entre la homogenizacion cultural y el reconocimiento a la
diversidad, y entre los actores sociales, el Estado y la Iglesia (Paladines Escu-
dero, 2018). Todavia hoy, como nos recuerda Patricia Pacheco al comentar
la Sentencia Nro. 51-17-IN/21 de la actual Corte Constitucional, el debate
sobre el laicismo sigue abierto en Ecuador.

Proceso 148-94 del TGC: Inconstitucionalidad de la Ley de Libertad
Educativa de las Familias del Ecuador

Desde el periodo de discusion de la ley se generd una reaccion nacional
contraria a la misma, principalmente entre educadores y el sector religioso
no catolico. Este ultimo estuvo representado, entre otros, por la Confra-
ternidad Evangélica Ecuatoriana y el Consejo Latinoamericano de Iglesias,
que alegaron que la “libertad religiosa” propuesta por la Ley favorecia en
la practica a una mayoria histérica y discriminaba a una minoria religiosa.

Una vez sancionada la Ley, la respuesta inmediata fue la presentacion, por
parte del Partido Socialista Ecuatoriano en manos de su secretario general
Dr. Victor Granda Aguilar, de una demanda de inconstitucionalidad ante
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el Tribunal de Garantias Constitucionales, un dia antes de su publicacién
en el Registro Oficial; pues el art. 146 de la Constitucion de 1979 codificada
en 1993 establecia para ese momento como competencia del Tribunal de
Garantias Constitucionales conocer y resolver sobre las demandas de incons-
titucionalidad de las leyes.

Otras organizaciones, entre ellas la Union Nacional de Educadores y la Iglesia
Catolica Anglicana presentaron también demandas de inconstitucionalidad.

Segtin Pablo Ruiz (2015), en el contexto del rechazo a la Ley 69/94 la Union
Nacional de Educadores hizo un llamamiento a la desobediencia civil, y
resolvié plantear la derogatoria de la Ley por via parlamentaria, con el res-
paldo de al menos un millén de firmas. Ademas del argumento sobre la
educacion laica, la UNE se posiciono en defensa del presupuesto estatal
para la educacion publica. Se tiene registrado que en Guayaquil llegaron
a darse cita aproximadamente ocho mil personas en el Parque Centenario
para ratificar su oposicion a la Ley (Ruiz Coronel, 2015), lo cual demuestra
que el debate juridico se trasladé incluso a las calles.

En ese escenario, la demanda del Partido Socialista Ecuatoriano admitida
a tramite y registrada en el Tribunal de Garantias Constitucionales con el
nimero de caso 148-94, resaltaba que dicha demanda no tenia “.. ningtin
fundamento en posiciones ideoldgicas ni religiosas, ya que el Partido Socia-
lista Ecuatoriano es una organizacion politica laica en el que militan perso-
nas con diferentes creencias religiosas o sin ellas...” (Tribunal de Garantias
Constitucionales. Caso 148-94). En ella se alegaba, como argumento de
fondo, la contradiccion de la Ley 69 con el art. 27 de la Constitucion vigente
de 1979, que establecia la educacion laica en todos sus niveles. En el escrito
se enunciaba:

“Segun la nueva Ley aprobada por el Congreso y sancionada recien-
temente por el Sr. Presidente de la Republica, se cambia el caracter
laico de la educacion oficial abierta a todas las corrientes del pensa-
miento universal y se la convierte en confesional segun la “opcioén”
de los padres de familia, los que para el efecto de la Ley (...) deben
identificar a la religién de su preferencia, lo que es doblemente viola-
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torio de la Constitucion...” (Tribunal de Garantias Constitucionales.
Caso 148-94, p. 2).

Como demostracion de contradiccion entre la libertad religiosa y el lai-
cismo del Estado, la demanda recalcaba algo que la Ley, de forma indirecta
pero imperativa, establecia: la financiacién con presupuesto putblico de una
ensefanza religiosa. Y con razon, pues la contratacion de docentes de los
planteles publicos para la asignatura religiosa que se implementara en cada
uno de ellos correria a cargo del presupuesto estatal “.. no se puede imponer
que la ensefianza religiosa confesional, que es diametralmente opuesta a la
educacion laica, deba ser pagada por el Estado...” colocaba la parte deman-
dante (Tribunal de Garantias Constitucionales. Caso 148-94).

Si se pudieran resumir los puntos principales de la demanda, serian los
siguientes:

Que el art. 27 de la Constitucion vigente (la de 1978 codificada en 1993) esta-
blecia que “la educacion oficial es laica en todos los niveles’, y “se reconoce a
los padres el derecho a dar a sus hijos la educaciéon que a bien tuvieran”, asi
como otros varios relacionados con la educacién.

Que la Constitucion reconocia ademas multiples derechos inherentes a la
persona, entre los que destaca la libertad de consciencia y religion, la igual-
dad ante la ley, la prohibicién de discriminacion por razones de credo, y el
derecho a guardar reserva sobre las convicciones religiosas.

Que la educacion oficial y publica es laica y gratuita, mientas que la edu-
cacion privada podia ser confesional o no. La educacion privada debia ser
garantizada por el Estado, pero no subsidiada, y sélo en caso de ser gratuita
podia recibir del Estado alguna ayuda econdmica.

Que, por mandato de la nueva Ley, todos los padres tendrian que declarar
e identificar la religion de su preferencia para elegir por mayoria en cada
centro educativo el contenido de las horas de instruccion religiosa. Ello vul-
neraba directamente el derecho de reserva religiosa, y ademds generaba una
imposicion de una conocida mayoria historicamente catdlica sobre cualquier
otra creencia religiosa.
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En la practica, la Ley establecia el financiamiento publico a la educacién
religiosa, sin declarar la fuente de esos fondos, pues esas horas de instruccion
debian garantizarse con el presupuesto del Estado. Esa educacion confesional
iba a ser, ademas y casi inequivocamente, catdlica-romana.

En resumen, se declara la vulneracion de la Ley a los arts. 27, 19.15y 73
de la Constitucion de 1979, y se solicita al Tribunal la suspension total de
sus efectos.

En el caso se establecio como parte demandada al presidente de la Republica,
Arq. Sixto Duran Ballén, y al presidente del Congreso Nacional, Dr. Heinz
Moeller Freile.

Analisis critico interno y externo del caso

La tramitacion del caso fue expedita, en medio del gran debate y la expec-
tativa social. Podria afirmarse, bajo el riesgo de parecer exagerada dicha
aseveracion, que este fue uno de los primeros grandes procesos de interés
popular generalizado en el que el Tribunal de Garantias Constitucionales
actuaba como protagonista, tanto por la tematica del caso como por la aten-
cién mediatica que suscitd la intervencion de los diferentes sectores politicos
y sociales involucrados.

Resulta peculiar que la Iglesia Catodlica, principal beneficiaria de la ley, no se
pronuncié abiertamente en el debate sobre su posible inconstitucionalidad.
Tampoco necesitaba hacerlo, pues no debe omitirse su inmensa influencia
social y politica, y la gran capacidad mediética con la que contaba. Para esa
fecha, segtin Torre Arauz (2013), habia 66 radiodifusoras eclesiasticas en
comparacion con las 3 radiodifusoras estatales; asi como un canal de tele-
vision de propiedad eclesidstico y ninguno publico. Este elemento sugiere
por si solo la enorme presion bajo la cual los miembros del TGC tuvieron
que decidir sobre la constitucionalidad de la Ley.

La contestaciéon de la demanda vino de la mano del abogado Arturo J.
Donoso Castelldn, director de Asesoria Juridica de la Presidencia de la Repu-
blica, quien alegd que la Ley ofrecia la “opcién” de implementar las horas

146



de educacidn religiosa, y que dicha “opcion” no era sino “la maxima forma
de respeto al pluralismo y a la libertad de pensamiento y expresion, abierta
a todas las corrientes del pensamiento y de creencias” (Corte Suprema de
Justicia. Caso 148-94). Se cita a en su escrito a Cabanellas, que en su Enci-
clopedia Diccionario de Derecho define “opcién” en un sentido de libertad
de eleccion.

Tomando en cuenta los elementos de la demanda y de la contestacidn, el
primer dictamen de la Corte sobre la constitucionalidad de la Ley recayé
sobre el director encargado de Asesoria Juridica del Tribunal de Garantias
Constitucionales, abogado Bruno Saenz, que en su corto y preciso analisis
establecié puntualmente los principales criterios de valoracidn. Entre ellos,
y contrario a los alegatos de oposicion de la Presidencia de la Republica en
los que se afirmaba que la opcion de incluir asignaturas religiosas fortale-
cia el derecho a la libertad educativa, propuso asumir una interpretacién
declarativa y literal del art. 27 de la Constitucion, sobre el caracter laico
de la ensefianza publica. Para ello, y al no existir una definicion legal del
término laico en el ordenamiento juridico ecuatoriano, acude al significado
del término “laico” propuesto desde la RAE, con un argumento sencillo:

Las disposiciones de los Arts. 1 y 2 de la Ley, se encuentran en
abierta oposicion con el inciso primero del Art. 27 de la Constitu-
cidn, de acuerdo con el cual la educacién oficial es laica. El dicciona-
rio de la Real Academia Espafiola define laico o laica, en su segunda
acepcion, de la siguiente manera: “dicese de la escuela o ensefianza
en que se prescinde de la instruccién religiosa” El mismo diccio-
nario define la palabra laicismo como “doctrina que defiende la
independencia del hombre o de la sociedad, y mas particularmente
del Estado, de toda influencia eclesidstica o religiosa” Al no existir
definiciones legales de los términos laico y laicismo, son las de uso
normal en la lengua castellana las que deben aceptarse (Tribunal de
Garantias Constitucionales. Caso 148-94).
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Con ese dictamen juridico, el caso se elevé al presidente de la Segunda

Comision Permanente del TGC, Dr. Miguel Palacios; que en su propuesta

para valoracidn del Pleno tuvo a bien sefalar:

148

la libertad educativa ha existido en el pais desde hace muchos afos
y se halla consagrada en la actual Constitucion Politica y en las ante-
riores; de tal manera que no es por esta nueva ley lo que la libertad
educativa, y en el caso, la libertad religiosa se ha creado.

Asi mismo, ha venido constando en los textos constitucionales la
libertad de los padres de familia para dar la educacion que a bien
tuvieren a sus hijos.

(...)

El derecho de los padres a dar a sus hijos la educacion que a bien
tuvieren, constante del tercer inciso del articulo 27 de la Constitu-
cidn, es muy claro y simple, de elementalisimo ejercicio; cada padre
tiene la opcion de escoger la educacion que estime mas conveniente
para sus hijos.

Siendo tan simple de entender ese derecho, es inexplicable, 0 muy
explicable, que se pretenda confundirlo y se le interprete como que
signifique la obligacion de que el Estado imparta la educacion reli-
giosa que los padres de familia decidan.

(...)

Sin necesidad de ninguna otra consideracion, ha de concluirse en
la afirmacién de que, declarando la Constitucion Politica que la
educacion del Estado es laica, como asi lo declara, bajo ningtin pre-
texto o interpretacion, el Estado no puede impartir ninguna doc-
trina religiosa.

En cuanto a la educacion moral, felizmente, en los programas de
estudio de escuela y colegios consta la obligatoriedad de su ense-
fanza, y de ética.



El Estado no ha confundido la norma religiosa con la norma moral,
que pertenecen a dos campos diversos.

De alli que la llamada Ley de Libertad Educativa de las Familias del
Ecuador, por la que se dispone impartir instruccién religiosa por
parte del Estado, como parte de la educacion oficial, es inconstitu-
cional. (Corte Suprema de Justicia. Caso 148-94) °

El miércoles 12 de octubre del afio 1994, el Pleno del Tribunal de Garantias
Constitucionales declaré mediante Resolucion 099-94-CP la inconstitucio-
nalidad por el fondo de la flamante “Ley de libertad educativa de las familias
del Ecuador” y suspendio sus efectos. Puede afirmarse que, con dicha Sen-
tencia, el TGC se posicionaba como una institucion de prestigio relevante
en el control constitucional jurisdiccional.

Relevante, pero no definitiva. Por mandato constitucional, segun la codifi-
cacion de 1993 a la Constitucion de 1978, la resolucion del Tribunal debia
ser remitida a la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia para su
ratificacion o anulacion. El expediente fue enviado entonces a esa instancia,
y radicado con el numero de caso 21/94 de la Sala Constitucional.

Impacto y recepcion

En este segundo momento del analisis de constitucionalidad, ahora en nueva
sede, se hace una lectura diametralmente opuesta al mismo argumento pre-
sentado por el TGJ. La sentencia del 21 de diciembre de 1994 de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema propuso una interpretacion también
declarativa y literal del art. 27 de la Constitucion sobre el caracter laico de
la ensefianza publica, pero usando ahora otras definiciones de la Real Aca-
demia Espaiiola.

3 Del analisis del vocal podria resultar jocoso el sefialamiento, ya en aquella fecha, sobre el
eufemismo en el nombre de la Ley “de Libertad Educativa de las Familias del Ecuador”,
totalmente contrario a su contenido.
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En la sentencia se expone:

SEXTO: Segun el Diccionario de la Academia, cuyas reglas orientan
la interpretacion del Derecho positivo que rige en el Ecuador (...),
“laico” significa, en su primera acepcion “Que no tiene 6rdenes cle-
ricales”, y en la segunda, “Dicese de la escuela o enseflanza en que se
prescinde de la instruccion religiosa”; “seglar”, en la segunda acep-
cidén, “Que no tiene drdenes clericales”; por tanto, coordinando la
primera acepcion de laico y la segunda de seglar, conduce a concluir
que la educacidn es laica si llena uno de estos requisitos: a) si no
se imparte por religiosos, o b) si no incluye instruccién religiosa.-

SEPTIMO: Como la Ley impugnada no exige que la instruccion
religiosa se imparta por religiosos, en nada contradice la exigencia
de que sea laica (...)

OCTAVO: La Constitucion, al tiempo que propugna la ensefianza
laica, contiene también preceptos que se tornarian incompatibles
con aquella calidad de la enseflanza, de no mediar la sindéresis,
la exégesis y la hermenéutica juridica y de no aplicar el Art. 18 del
Codigo Civil, segun el cual: “El contexto de la Ley servird para
ilustrar el sentido de cada una de sus partes, de manera que haya
entre todas ellas la debida correspondencia y armonia”. En efecto,
en qué quedaria la norma constitucional que reconoce a los padres
el derecho de dar a los hijos la educacion que a bien tuvieren (Art.
27). Si tienen a bien darles la instruccion religiosa y moral, ;podria
alguien oponerse sensatamente, o argumentar que contradice a la
Carta Politica? Ademas, como educacion estard abierta ... “a todas
las corrientes del pensamiento universal’, segin el mismo precepto,
en ningun caso se podria omitir la instruccion religiosa y moral (...)
(Corte Suprema de Justicia. Caso 148-94).

Como puede observarse, entre la postura inicial del Tribunal de Garan-
tias Constitucionales y esta postura de la Corte Suprema existe un choque
frontal de interpretaciones literales. Mientras la primera usa la definicion
de la RAE para “laico” como ausencia de instruccion religiosa, la segunda
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usa otra definicion de la misma palabra (en relacion con la palabra seglar),
como ausencia de 6rdenes clericales en quienes impartirian la asignatura.
Mediante esta redefinicién semantica, la interpretacion de la Corte Suprema
asumio efectos restrictivos y vacié de contenido el principio de laicidad
previsto en todas las constituciones ecuatorianas desde 1996, alterando la
naturaleza del precepto. Desde esta perspectiva, la educacion oficial seguiria
siendo laica siempre que el maestro no fuera un religioso, independiente-
mente de si el contenido impartido fuera o no confesional.

Esta diferencia de enfoques, si abordaramos por ejemplo algunas ideas sobre
teorfa de la interpretacion juridica, podria enmarcarse en un debate doctri-
nal entre la propuesta de interpretacion originalista defendida por el juez
norteamericano Antonin Scalia (1998) sobre las posibles razones y posturas
originarias del constituyente; y la propuesta de interpretacion evolutiva o
dinamica de Dworking (1986) sobre los cambios de significado con los que
a posteriori se puede impregnar una norma. No obstante, la interpretacion
originalista del TGS era también, y esencialmente, sistémica; mientras que la
interpretacion de la Corte Suprema en realidad vaciaba de contenido mate-
rial al art. 27 de la Constitucion de 1978.

Sin embargo, es también muy probable que los argumentos de la Sala
Constitucional estuvieran en realidad condicionados por la pugna entre
las instancias de control constitucional derivada de la reforma del 1992 a
la Constitucidon de 1978. Al crearse la Sala Constitucional como instancia
superior adscrita a la Corte Suprema, el Tribunal de Garantias Constitucio-
nales se transformaba en una suerte de “tribunal constitucional de primera
instancia’, que la Corte en ocasiones procuraria minimizar.

Finalmente, la Sala Constitucional de la Corte Suprema, con los votos favora-
bles de los jueces Ramiro Borja y Borja, Carlos Pozo Montesdeoca y Rodrigo
Varea Avilés, revoco mediante sentencia del 21 de diciembre de 1994 la
declaratoria de inconstitucionalidad dictada por el Tribunal de Garantias
Constitucionales. En su exposicién de motivos, la Sala argumento que la Ley
de Libertad Educativa de las Familias de Ecuador hacia efectivo el mandato
constitucional de igualdad y libertad de credo, “pues elimina obstaculos
de caracter econdmico que en cuanto a ellas producen practicamente la
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desigualdad entre pobres y ricos” para que los padres ofrezcan a sus hijos

educacion religiosa.

Resulta relevante que en, la revision de la Corte Constitucional, la decision

de revocar la inconstitucionalidad de la Ley 69 no fue unanime. Los jueces

Hugo Ordoéiiez Espinosa y Horacio Guillermo Hidrovo emitieron voto sal-

vado en el que, con elegante argumentacion, describen la diferencia entre

<« . » <« .7 . » . .
una “persona laica” y una “educacion laica’, y demuestran la incongruencia

del analisis aprobado por la mayoria, haciendo hincapié entre otras cosas

en la reiteracién histdrica del constitucionalismo ecuatoriano sobre la edu-

cacion laica:
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Ahora bien, las transcripciones literales anotadas, muestran inequi-
voca e indiscutiblemente tres coincidencias importantisimas en el
analisis que estamos haciendo: a primera vista, la mds notable es la
de que las acepciones de los dos vocablos [laico y laicismo] son exac-
tamente iguales en las tres tltimas (sic.) ediciones del Diccionario de
la Lengua: no hay en ellas ni el mds leve asomo de cambio. Prueba
eso que las acepciones de “laico” y de “laicismo” se han mantenido
y se mantienen sin modificacién alguna; no han cambiado con el
tiempo, o, como algunos prefieren decirlo, no han evolucionado:
significan ahora exactamente lo mismo que significaron antes. La
segunda es que para el caso que nos ocupa, “laico” siempre ha sig-
nificado y sigue significando aquello que “se dice de la escuela o
ensefanza en que se prescinde la instruccion religiosa”. No viene
al caso la acepcion que el término tiene como adjetivo -que se usa
también como sustantivo-, segin la cual “laico” significa “que no
tiene drdenes clericales”, puesto que en la ocasion se esta tratando
de la enseflanza o educacion laica, la cual no cabe que tenga o no
ordenes clericales, pues éstas solo las pueden tener o no las personas,
y ni siquiera es posible concebirlas como pertenencia o atributo de
la educacion.



Esta ley, al disponer que “a opcion” de los padres de familia se
establecera en los planteles de educacion la ensefianza religiosa en
ella prevista, y que mediante “oportuna consulta” a esos padres se
“identificaran las organizaciones religiosas que respondan a su pre-
ferencia’, implicitamente, pero con absoluta claridad, establece que
la ensefianza religiosa que se imparta serd la que escoja la mayoria
de los padres de familia. No hay posibilidad alguna de que la ley
pueda operar de otro modo. Y si esto constituye el reconocimiento
del derecho de la mayoria de los padres de familia para dar a sus
hijos, en materia religiosa, la educacion que a bien tuvieren, significa
al mismo tiempo el desconocimiento del derecho de la minoria o
minorias de los padres de familia a dar a sus hijos tal educacion, lo
cual es antidemocratico -la democracia, que opera a través de las
decisiones de las mayorias, tutela a la vez, por principio esencial, los
derechos de las minorias-, y viola el principio de la igualdad ante la
ley, consagrado en el numeral 5 del articulo 19 de la Constitucion
(Corte Suprema de Justicia. Caso 148-94).

La presencia de estas posturas discordantes muestra que las tensiones en el
disefio del control constitucional no eran sélo externas entre el Tribunal y
la Corte, sino que también se evidenciaban hacia lo interno de esta dltima;
haciendo que mas alla del enfrentamiento institucional se alzaran en ella
voces de racionalidad juridica.

En esencia, podria entenderse que el modelo hibrido de control constitu-
cional previsto en 1992 resulté como minimo paraddjico, pues las resolu-
ciones de un dérgano especializado como el TGC podian ser anuladas por
un drgano de justicia ordinaria como el TS]. Aunque este disefio pretendia
eliminar el control politico a posteriori por parte del Congreso, enfrent6 a
dos instituciones jurisdiccionales cuya naturaleza y 16gicas distintas harian
incompatible el control constitucional.

153



Conclusiones

El proceso ventilado por el Tribunal de Garantias Constitucionales sobre la
inconstitucionalidad de la Ley de Libertades Educativas de las Familias de
Ecuador fue significativo en varios aspectos. En primer lugar, transparentd
una tension de larga data entre sectores politicos nacionales, relacionada con
la relacion entre el Estado y la Iglesia. Podria incluso valorarse ese como el
ultimo intento, en una pugna de mas de un siglo, de replantear el significado
y/o alcance del Estado laico; y como un espaldarazo del Tribunal de Garan-
tias Constitucionales a la consolidacion definitiva laicismo, casi cien afos
después de las primeras reformas secularizadoras de Eloy Alfaro.

La sentencia del Tribunal fue una de las primeras que abordo, desde la jus-
ticia constitucional, el tema educativo con alcance nacional. En ese sentido,
sent6 un precedente jurisprudencial relevante para los posteriores debates
legislativos sobre educacion, pues en su sentencia el Tribunal no sélo sus-
pendia la Ley, sino que reafirmaba la naturaleza secular de la educacion
publica, como herramienta para la formacion de ciudadanos libres, criticos
y pluralistas; y ademas como un mecanismo de defensa de la libertad de
conciencia de las minorias religiosas frente a la mayoria catolica.

Resulta interesante el analisis sobre la interpretacién juridica, que eviden-
cia como un mismo método interpretativo puede conducir a resultados
diametralmente opuestos, dependiendo de los sesgos, intereses o posturas
del juzgador.

Ademas, la diferencia de interpretaciones y la minuciosidad con la que la
Sala Constitucional de la Corte Suprema desarrollé su sentencia y desestimé
la demanda inicial de inconstitucionalidad, permiten evidenciar la contra-
diccién y tension institucional profunda entre esta instancia constitucional y
el TGC. El caso de la Ley de Libertad Educativa de las Familias del Ecuador
no fue, desde una perspectiva institucional y juridica, una pugna por el lai-
cismo, la libertad religiosa o la libertad de educacion; sino una expresion de
la lucha por la supremacia interpretativa de la Constitucion entre el Tribunal
de Garantias Constitucionales y la Sala Constitucional de la Corte Suprema.
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En todo caso, a raiz del debate, el Tribunal de Garantias Constitucionales
se posiciond en el imaginario nacional como una institucion relevante en
el control constitucional. Ello puede haber sido determinante para que en
las reformas constitucionales de 1995 y 1996 se terminara transformando
al TGC en Tribunal Constitucional, con competencia de ultima instancia y
fuera de la tutela de la Corte Suprema.

Cabria valorarse, en otro analisis, si la revocatoria de la decisién del Tribu-
nal de Garantias Constitucionales por parte de la Corte Suprema deberia
entenderse como un ejercicio de activismo judicial conservador, ejemplo
de decision contramayoritaria en su momento.

Aunque la Ley 69/94 no fue derogada expresamente sino hasta diecisiete
afos después, con la aprobacién en 2011 de la Ley Organica de Educacién
Intercultural, la controversia sobre el alcance y significado del laicismo fue
esencial para los procesos constitucionales de finales del siglo XX e inicios
del siglo XIX. En ese sentido, la Sentencia 099-94-CP del Tribunal de Garan-
tias Constitucionales, o su anulacion posterior por la Sala Constitucional de
la Corte Suprema, no significaron el cierre del debate sino un eslabén mas
en una serie de tensos enfrentamientos ideoldgicos que alcanzaron incluso el
proceso constituyente de 2008 y la evolucion posterior de cualquier analisis
sobre derechos, incluyendo las mas recientes disputas sobre el derecho a la
vida desde la concepcidn, el matrimonio igualitario o la eutanasia. En estos
temas, la frontera entre las ideas religiosas, la agenda legislativa y la politica
publica en Ecuador sigue siendo espacio de disputa.
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CAPITULO VI

DESPENALIZACION DE LA HOMOSEXUALIDAD

Juan Aguiar Roman'
Pontificia Universidad Catolica del Ecuador

Este articulo se va a referir en parte a la historia de la homosexualidad
en el Ecuador, la despenalizacién de la homosexualidad mediante reso-
lucion del Tribunal Constitucional en 1997 y su impacto posterior en la
sociedad ecuatoriana.

Para encontrar los antecedentes de la penalizacion de la homosexualidad en
la Republica del Ecuador es necesario remontarse al Codigo Penal de 1871
(Aguiar, 2018). En él se criminaliza la sodomia, inclusive voluntaria:

Art. 401.- En los casos de sodomia, los culpables seran condenados a
penitenciaria de cuatro a ocho afios cuando no intervenga violencia
ni amenazas; de ocho a doce afios cuando interviniere una de estas
circunstancias, y con penitenciaria extraordinaria cuando la victima
fuese menor de edad.

1 Abogado. JD/MBA por la Willamette University. Docente investigador en la Pontificia
Universidad Catdlica del Ecuador. Director del Centro de Mediacion (CEMASC-PUCE).
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Igual pena que los culpables tendran los que hubieren prestado su
consentimiento o favorecido el crimen o atentado de esta especie.

Si el atentado ha sido cometido por los padres, el culpable sera pri-
vado, ademas, de los derechos y prerrogativas que el Cédigo Civil
concede sobre la persona y bienes del hijo. (Codigo Penal, 1871).

El término “sodomia” hace referencia al pecado nefando sancionado con
la pena de muerte en las Siete Partidas de Alfonso XI de 1265 (Fone, 2000,
p. 280). Aplicaba por igual a hombres y mujeres “quienes convertian el uso
natural en lo que es contra la naturaleza” (Fone, 2000, p. 281).

El Cédigo Penal de 1906 mantuvo tipificado este delito:

Art. 364.- En los casos de sodomia, los culpados seran condenados
a reclusion mayor, de cuatro a ocho afos, si no intervinieren vio-
lencias o amenazas; y en caso contrario, la pena de reclusion sera
de ocho a doce.

Si la victima fuere menor de catorce aios, el crimen se castigara con
reclusion mayor extraordinaria.

Igual pena que los culpados, tendran los que hubieren prestado su
consentimiento o favorecido el crimen o atentado de esta especie.

Si el atentado ha sido cometido por los padres, el culpado sera pri-
vado, ademas, de los derechos y prerrogativas que el Cédigo Civil
concede sobre la persona y bienes del hijo.

Si ha sido cometido por ministros del culto, maestros de escuela,
profesores de colegio o institutores, en las personas confiadas a su
direccion y cuidado, la pena sera de reclusion mayor extraordinaria
(Cddigo Penal, 1906).

El Cédigo Penal de 1938 elimin la palabra sodomia y se refiri¢ ya al “homo-
sexualismo”. El término ‘homosexualidad; segin Fone (2000), habia sido
acufiado en 1868 por el periodista germano-hungaro Karl Maria Kertbeny en
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una carta escrita al sexdlogo Karl Heinrich Ulrichs. Mas adelante, en 1869,
Kertbeny lo habia vuelto usar en un folleto anénimo que se oponia a la ley
prusiana contra la sodomia. El Cédigo Penal que se encontraba vigente en
el momento en que nace la justicia constitucional en el Ecuador sefialaba:

Art. 491.- En los casos de homosexualismo, que no constituyan vio-
lacién, los dos correos, seran reprimidos con reclusién mayor de
cuatro a ocho anos.

Cuando el homosexualismo se cometiere por el padre u otro ascen-
diente en la persona del hijo u otro descendiente, la pena sera de
reclusion mayor de ocho a doce afios, quedando, ademas, privado
de los derechos y prerrogativas que el Cédigo civil concede sobre la
persona y bienes del hijo.

Si ha sido cometido por ministros del culto, maestros de escuela,
profesores de colegio o institutores, en las personas confiadas a su
direccién o cuidado, la pena sera de reclusion mayor de ocho a doce
anos. (Cédigo Penal, 1938).

La numeracién de este tipo penal cambid posteriormente y llegd a ser el
articulo 516.

Contexto juridico, politico e institucional

De acuerdo con la base de datos de la International Lesbian and Gay Asso-
ciation (ILGA), paises latinoamericanos representativos despenalizaron los
actos consensuales con el mismo sexo en los siguientes afos:

Argentina: 1903, mediante mecanismo legislativo.
Colombia: 1981, mediante mecanismo legislativo.
Perti: 1924, mediante mecanismo legislativo.

Chile: 1999, mediante mecanismo legislativo.
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Brasil: 1831, mediante mecanismo legislativo.

Fuente: https://database.ilga.org/criminalisation-consensual-same-sex-se-
xual-acts.

Se aprecia que la tipificacién como delito de la homosexualidad en Ecuador
no era una excepcion, sino parte de un patrén regional de criminalizacion
heredado del derecho penal decimononico.

Un precedente particularmente relevante en el derecho comparado es la
decisién de la Corte Suprema de los Estados Unidos en el caso Lawrence
v. Texas (2003). En esa sentencia, el tribunal declar6 inconstitucional una
ley del estado de Texas que penalizaba las relaciones sexuales consensuales
entre personas del mismo sexo. La Corte sostuvo que tales disposiciones
vulneraban el derecho a la libertad personal protegido por la clausula del
debido proceso de la Constitucion estadounidense, al interferir injustifica-
damente en la vida privada de las personas adultas. Este fallo represent6 un
punto de inflexion en la jurisprudencia constitucional norteamericana al
afirmar que la moral mayoritaria no constituye por si sola una justificacion
suficiente para restringir la autonomia personal en el ambito de la intimidad.
Aunque la decision ecuatoriana de 1997 precede a este pronunciamiento,
ambos casos reflejan una tendencia mds amplia del constitucionalismo con-
tempordneo hacia la despenalizacién de la diversidad sexual.

La decision ecuatoriana de 1997 debe situarse dentro de un proceso mas
amplio de revision de las normas penales que criminalizaban las relaciones
sexuales consensuales entre personas del mismo sexo. En distintas jurisdic-
ciones, tribunales constitucionales y cortes supremas comenzaron a cues-
tionar la legitimidad de este tipo de disposiciones a partir del principio de
igualdad y del reconocimiento de la autonomia personal. En el contexto
latinoamericano varios paises habian eliminado previamente, como se vio
antes, estas figuras penales mediante reformas legislativas; sin embargo, el
caso ecuatoriano reviste particular interés por tratarse de una intervencion
directa del control constitucional sobre una norma penal discriminatoria.
De este modo, la resoluciéon del Tribunal Constitucional de 1997 puede
entenderse como parte de una tendencia internacional hacia la progresiva
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constitucionalizacion de los derechos de las personas de las diversidades
sexo-genéricas.

En el escenario nacional, el libro “Los fantasmas se cabrearon - crénicas de
la despenalizacion de la homosexualidad en el Ecuador” ofrece el relato de
una de las protagonistas de la lucha, Purita Pelayo (Pelayo, s. f.). Purita es
“artista, activista, pionera de la organizacion Coccinelle, gestora histdrica
de la despenalizacion de la homosexualidad en Ecuador” (Pelayo, s. £, p. 9).

En el primer parrafo de su relato en primera persona comparte este recuerdo:
“Corrian los afios ochenta y el gobierno derechista de Ledn Febres Cordero
aplastaba las voces iracundas del descontento social y politico, con persecu-
ciones, torturas y represiones de todo tipo” (Pelayo, s. f., p. 27).

Su relato continda:

La historia nos presenta los afios noventa como el periodo en que
emergen algunos movimientos sociales maduros, tras décadas de
luchas para ejercer sus derechos, especialmente el sector indigena.
Las personas travestis y transexuales, aunque un poco tarde, no
podian quedarse atras en este proceso libertario. Asi naci6 la Asocia-
cion Coccinelle, con una necesidad imperiosa por defender los dere-
chos de las minorias sexuales del Ecuador (Pelayo, s. f., pp. 27-28).

Protestaron “por los muchos atropellos que viviamos a diario, a lo largo y
ancho del pais: detenciones arbitrarias, asesinatos en serie y otros abusos”
(Pelayo, s. £., p. 28).

El Tribunal Constitucional era el garante de la constitucionalidad de las
leyes en 1997. Era un 6rgano débil, poco garantista, y de ahi la trascendencia
del fallo en esa época. Faltaba en ese momento la cultura de precedentes
jurisprudenciales obligatorios que tenemos actualmente, y habia una fuerte
influencia de un constitucionalismo formalista. El sistema interamericano
de derechos humanos tenia poco desarrollo en ese momento (una década
desde las primeras sentencias de la Corte IDH, apenas veintinueve sentencias
emitidas hasta 1997) (Corte IDH - Sentencias).
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La resolucion mostrd un Tribunal que avanzaba en resultados, pero no en
la fundamentacion del caso.

El caso 111-97-TC

El analisis del caso se fundamenta principalmente en el texto oficial de la
resolucion del Tribunal Constitucional publicado en el Registro Oficial, asi
como en fuentes doctrinales y testimoniales relativas al proceso de despe-
nalizacion de la homosexualidad en el Ecuador. Si bien una reconstruccion
mds completa del proceso deliberativo del Tribunal podria beneficiarse del
examen de actas internas o registros de debate previos a la adopcion de la
decision, dichos documentos no se encuentran facilmente disponibles en
repertorios publicos. En consecuencia, el presente estudio se centra en el
contenido del fallo y en su recepcion doctrinal e histdrica, lo cual permite
identificar con claridad los argumentos centrales que sustentaron la decla-
ratoria de inconstitucionalidad.

Al inicio del expediente se encuentra la demanda: “Cristian Polo Loaiza y
mas de mil ciudadanos, el 24 de septiembre de 1997, presenta una demanda
para que se declare la inconstitucionalidad del articulo 516 del Cédigo
Penal que sanciona el homosexualismo, por cuanto a su criterio contraria
el numeral 6 y 7 del articulo 22 de la Constitucion Politica” (Caso Nro.
111-97-TC, 1997, p. 6). El caso se radicé con el nimero 111-97-TC, y los
actores fueron Triangulo Andino, Grupo Coccinelle, Grupo Tolerancia y
Fedaeps (Fundacién Ecuatoriana de Accién y Educacién para la Promocion
de la Salud) (Polo, s. f.).

La demanda presentada alegd que la norma penal vulneraba los derechos
de igualdad ante la ley y de libertad de conciencia reconocidos y amparados
por la Constitucion. Se referia a la Constitucion del regreso a la democra-
cia, es decir, la de 1978. Los demandantes solicitaron “que la disposicién
impugnada fuera declarada discriminatoria, por ende, inconstitucional”
(Polo, s. ., p. 28).

Se argumento en la demanda que la homosexualidad no era ni un delito
ni una enfermedad. Adicionalmente, que la tipificaciéon como delito de las
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relaciones intimas entre personas del mismo sexo era degradante para les-
bianas y gais.

La parte actora sostuvo en su demanda “que la homosexualidad no es ni
un delito, ni una enfermedad, ni siquiera una enfermedad sexual, por con-
siguiente el homosexual ni la lesbiana, no necesitan que se les condene
penalmente ni que se les cure”(Caso Nro. 111-97-TC, 1997, p. 6). Se fun-
damentaron en “argumentaciones y criterios de Tenorio Ambrossi, de la
Enciclopedia Larousse, en lo manifestado por la Asociacion Psiquidtrica
Americana” (Caso Nro. 111-97-TC, 1997, p. 6).

Se expuso ademas entre los argumentos de la demanda que “el ser homo-
sexual no implica ser delincuente, pues ello es una conducta del ser humano
y que a través de la penalizacion se estd degradando a la persona, sea hombre
o sea mujer” y que “esta politica juridica discriminatoria desde todo punto
de vista contraria el contenido de los dos primeros incisos del numeral 6 y 7
del articulo 22 de la Constituciéon” (Caso Nro. 111-97-TC, 1997, p. 6). Como
pretension se solicitaba que se declarara inconstitucional el articulo 516 del
Codigo Penal, por ser discriminatorio.

El Tribunal Constitucional ofici6 al presidente de la Corte Suprema de Justi-
cia, al ministro de Gobierno y Policia y a los alcaldes de los distritos metro-
politanos de Quito, Guayaquil y Cuenca para que informaran si la Funcién
Judicial habia resuelto casos en aplicacion del articulo 516 del Codigo Penal,
si se habian realizado detenciones, y si se habian tramitado recursos de
habeas corpus. Solo respondi6 el Ministerio de Gobierno indicando que
no habian registros de detenciones efectuadas por el delito tipificado en el
articulo 516 del Cédigo Penal (Caso Nro. 111-97-TC, 1997, p. 7).

El Tribunal Constitucional cit6 al presidente del Congreso Nacional y al
presidente de la Republica, para que contestaran la demanda formulada.
Recibid respuesta a nombre del presidente, en la que se manifesté que “quien
debe encargarse de descriminalizar una conducta, no es el Tribunal Cons-
titucional, sino el legislador, que es quien tipificé la misma en el Cédigo
Penal” (Caso Nro. 111-97-TC, 1997, p. 7). Dicha respuesta afiadié que la razén
para descriminalizar la homosexualidad no seria inconstitucionalidad, “sino
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porque la falta de aplicacion de la pena para este tipo de delitos, hace que
sea necesario descriminalizar esta conducta” (Caso Nro. 111-97-TC, 1997, p.
7). Con respecto a los incisos segundo y tercero del articulo 516 del Cédigo
Penal, se pronuncio en los siguientes términos: “es totalmente improcedente
que se declare su inconstitucionalidad, porque ello contraria el precepto
constitucional que establece que es obligacion del Estado la proteccion de
la familia” (Caso Nro. 111-97-TC, 1997, p. 7).

El Tribunal Constitucional emiti6 su fallo el 25 de noviembre de 1997.
La resolucién del Tribunal cita normas procedimentales; sin embargo, en
cuanto al fondo lo que queda es la referencia hecha por los demandantes
a los numerales 6 y 7 del articulo 22 de la Constitucién Politica de 1978,
codificada el 13 de febrero de 1997, que senalaban:

Articulo 22.- Sin perjuicio de otros derechos necesarios para el
pleno desenvolvimiento moral y material que se deriva de la natu-
raleza de la persona, el Estado le garantiza: (...)

6. La igualdad ante la Ley;

Se prohibe toda discriminacién por motivos de edad, raza, color,
sexo, idioma, religion, filiacion politica o de cualquier otra indole,
origen social o posicién econdémica o nacimiento.

Se declara la igualdad juridica de los sexos. La mujer, cualquiera
sea su estado civil, tiene iguales derechos y oportunidades que el
hombre en todos los 6rdenes de la vida publica, privada y familiar,
especialmente, en lo civil, politico, social y cultural.

El Estado adoptard las medidas necesarias para hacer efectivo este
derecho y eliminar toda discriminacion;

7. Lalibertad de conciencia y religion, en forma individual o colec-
tiva, en publico o privado. Las personas practicaran libremente el
culto que profesen, con las nicas limitaciones que la Ley prescriba
para proteger la seguridad, la moral publica o los derechos funda-
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mentales de las demds personas.(Constitucion de 1978, codificada
el 13 de febrero de 1997).

En la resolucion se decide “Aceptar parcialmente la demanda formulada
y declarar la inconstitucionalidad del inciso primero del articulo 516 del
Codigo Penal, y suspender totalmente los efectos de dicho inciso, que tex-
tualmente dice: ‘En los casos de homosexualismo, que no constituyan viola-
cion, los dos correos seran reprimidos con reclusién mayor de cuatro a ocho
afios” (Caso Nro. 111-97-TC, 1997, p. 8).

De entre los principales argumentos del fallo, vale la pena rescatar algu-
nos fragmentos:

para el analisis como delito del homosexualismo, es necesario tener
presente que, en el terreno cientifico, no se ha definido si la conducta
homosexual es una conducta desviada o se produce por la accién
de los genes del individuo, mas bien la teoria médica se inclina por
definir, que se trata de una disfuncién o hiperfuncion del sistema
enddcrino, que determine que esta conducta anormal debe ser
objeto de tratamiento médico, no tanto como enfermedad, antes
que objeto de sancion penal. Por tanto, resulta inoperante para los
fines de readaptacion de los individuos, el mantener la tipificaciéon
como delito la homosexualidad, porque mads bien, la reclusién en
carceles, crea un medio ambiente propicio para el desarrollo de esta
disfuncion. Sin embargo, es claro que si no debe ser una conducta
juridicamente punible, la proteccion de la familia y de los menores,
exige que no sea una conducta socialmente exaltable; (Caso Nro.
111-97-TC, 1997, p. 7).

los homosexuales son ante todo titulares de todos los derechos de
la persona humana y por tanto, tienen derecho a ejercerlos en con-
diciones de plena igualdad, lo cual no supone la identidad absoluta
sino una equivalencia proporcional entre dos o mas entes, es decir
sus derechos gozan de proteccion juridica, siempre que en la exterio-

rizacion de su conducta no lesionen los derechos de otros, tal como
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ocurre con todas las demds personas; (Caso Nro. 111-97-TC, 1997,
p. 7) (subrayado en el original publicado en el Registro Oficial).

Sobre la calidad argumentativa, deben rescatarse algunas opiniones muy
autorizadas. Entre ellas, la de Judith Salgado:

El parrafo que a continuacién cito, a mi modo de ver reafirma, en
ciertas frases, estereotipos negativos respecto de homosexuales.

Los homosexuales son una minoria oprimida y perseguida por los
heterosexuales, por el otro grupo mayoritario de la “gente normal”.
De ahi que aquellos sienten necesidad de confinamiento y clandes-
tinidad. La opinion publica adversa exacerba las tendencias para-
noicas de aquellos grupos y acrecienta sus conflictos, por lo cual la
sociedad los estima indeseables, a los cuales hay que castigar, porque
los considera anormales y con un alto grado de conflictividad (Sal-
gado, 2004, p. 4).

La autora mas adelante sefala:

168

Con relacion al tratamiento de la homosexualidad desde la medi-
cina, el TC afirma que:

... en el terreno cientifico, no se ha definido si la conducta homo-
sexual es una conducta desviada o se produce por la accién de los
genes del individuo, mas bien la teoria médica se inclina por definir
que se trata de una disfuncion o hiperfuncion del sistema enddcrino,
que determina que esta conducta anormal debe ser objeto de tra-
tamiento médico, no tanto como enfermedad, antes que objeto de
sancion penal. (22)

Este parrafo deja claro un discurso homofébico que coloca a la
homosexualidad en el espacio de la anormalidad a pesar de sostener
que no deberia ser punible en el ambito del Derecho Penal. Vale la
pena citar las razones que se plantean para sustraer a la homosexua-
lidad de la esfera penal: .. resulta inoperante para los fines de rea-



daptacion de los individuos, el mantener la tipificaciéon como delito
de la homosexualidad, porque mds bien la reclusion en carceles crea
un medio ambiente propicio para el desarrollo de esta disfuncion”
(23). (Salgado, 2004, p. 6).

La autora prosigue:

Al referirse a la igualdad el TC asevera:

Los homosexuales son ante todo titulares de todos los derechos de
la persona humana y por tanto, tienen derecho a ejercerlos en con-
diciones de plena igualdad, lo cual no supone la identidad absoluta
sino una equivalencia proporcional entre dos o mas entes, es decir
sus derechos gozan de proteccion, siempre que en la exteriorizacion
de su conducta no lesionen los derechos de otros, tal como ocurre
con todas las demas personas. (27)

Si bien el TC se refiere al no lesionar los derechos de otros como una
obligacion para todas las personas, al subrayar en el texto original
la exteriorizacién de su conducta en referencia con las personas
homosexuales y al afirmar en parrafos anteriores que no se trata
de una conducta socialmente exaltable encontramos el trasfondo
discriminatorio. En efecto, si un Tribunal planteara que la hete-
rosexualidad no es una conducta socialmente exaltable y que los
derechos de heterosexuales gozan de proteccion siempre que en la
exteriorizacidon de su conducta (su heterosexualidad) no lesionen
otros derechos, la afirmacion seria calificada de absurda e irracional
(Salgado, 2004, p. 7).

La Organizacién Mundial de la Salud despatologizé la homosexualidad en
1990. Durante décadas la homosexualidad se habia considerado una enfer-
medad mental por parte de instituciones psiquidtricas y psicoldgicas, y dicha
clasificacion incentivaba la discriminacion y la violencia contra las personas
LGBTIQA+. El 17 de mayo de 1990, la OMS eliminé a la homosexualidad
de la Clasificacién Internacional de Enfermedades (CIE-10) (Sur Noticias,
17 de mayo de 1990).
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Este cambio surgio como el resultado de décadas de activismo en el que
estuvieron involucrados profesionales de la salud y de la academia. La con-
clusion era que la homosexualidad era simplemente “una expresion natural
de la diversidad humana”. El antecedente historico de esta decision fue una
postura similar adoptada por la Asociacién Americana de Psiquiatria en
1973 (Sur Noticias, 17 de mayo de 1990).

La decision de la OMS sin duda tuvo un impacto global del que Ecuador no
fue ajeno. La despenalizacion de la homosexualidad y las leyes que prohiben
la discriminacion deben su origen a este paso importante que dio la OMS
en 1990.

En este contexto, el razonamiento del Tribunal Constitucional resulta ana-
croénico incluso para su época, al reproducir categorias médicas que ya esta-
ban siendo superadas en el ambito cientifico y en el derecho internacional
de los derechos humanos.

La penalizacion historica de la homosexualidad se habia apoyado en gran
medida en concepciones de moral publica profundamente influenciadas
por tradiciones religiosas y por una determinada comprension del orden
social. Estas concepciones se reflejaron en el derecho penal decimonoénico
y persistieron durante gran parte del siglo XX, configurando un marco nor-
mativo que identificaba determinadas practicas sexuales como contrarias a
la naturaleza o al orden moral. En este sentido, la tipificacion del denomi-
nado “homosexualismo” en el Cddigo Penal ecuatoriano podia interpretarse
como la expresion juridica de una moral sexual dominante. La decision del
Tribunal Constitucional de 1997 implic6, en consecuencia, una ruptura con
esta tradicion, al desplazar la 16gica moralizante del derecho penal y afirmar
que la orientacion sexual de las personas no puede constituir fundamento
legitimo para la imposicion de sanciones penales.

La ratio decidendi del fallo radicé en la incompatibilidad entre la criminaliza-
cion de las relaciones sexuales consensuales entre personas del mismo sexo y
el principio constitucional de igualdad, en tanto dicha tipificacion establecia
un tratamiento juridico diferenciado carente de justificacion objetiva y razo-
nable. En la argumentacion del Tribunal subyace una incertidumbre acerca
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de si la conducta homosexual constituye una desviacién o una condicion
bioldgica, cuestion que fue abordada desde categorias médicas ya superadas
para ese momento.

El Tribunal empleé predominantemente una interpretacion de cardcter
literal del principio de igualdad, sin desarrollar de manera explicita una
metodologia de interpretacion sistematica o pro persona, lo cual explica en
parte las limitaciones argumentativas del fallo. La decision no tuvo votos
concurrentes ni votos salvados. El texto, publicado en el Registro Oficial,
reflejé una decision institucional del Tribunal Constitucional emitida de
manera unitaria, sin que constaran opiniones disidentes de los magistrados
que integraban el 6rgano en ese momento. Esta circunstancia resulta particu-
larmente significativa si se considera el contexto politico y social de la época,
marcado por una fuerte presencia de discursos morales y religiosos adversos
a las diversidades sexo-genéricas. La ausencia de disensos internos sugiere
que, al menos en el plano formal, el Tribunal alcanzé un consenso respecto
de la incompatibilidad entre la criminalizacién de la homosexualidad y el
principio constitucional de igualdad. Tampoco se cité en la argumentacion
del fallo ninguna jurisprudencia anterior.

El fallo del Tribunal despenaliz6 la homosexualidad en Ecuador, mante-
niendo los tipos penales que se referian a corrupciéon de menores (que, al
parecer de Judith Salgado, era innecesario mantenerlos porque ya se encon-
traban tipificados sin la especificacion de la orientacion sexual del mismo
sex0). Lo que no menciond fue la necesidad de campanas de concientizacion
ciudadanas para que las personas de las diversidades sexo-genéricas alcan-
zaran una igualdad material real.

La decision, en la practica, asumio el estado de la ciencia de la época en el
sentido de que la homosexualidad no debia ser objeto de sancion penal.

La decision tomada fue legal y constitucional, si bien los razonamientos que
sustentaron el fallo denotan prejuicios como se ha indicado anteriormente.
Con la resolucién se logré avanzar en al menos una perspectiva de igualdad
formal. Pasarian décadas para que se reafirmara la necesidad de una igual-
dad material, en la Constitucion de 2008, que propugno incluso medidas de
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accion afirmativa. El Tribunal Constitucional reconocié una igualdad formal,
pero condicionada a la no “exteriorizaciéon” de la conducta homosexual, lo
que en la practica equivale a exigir invisibilidad. Esta forma de reconoci-
miento reproduce una logica de tolerancia antes que de igualdad sustantiva.

Si bien la decision resulta juridicamente valida y constitucionalmente
correcta, su legitimidad material se vi¢ tensionada por el uso de un len-
guaje patologizante que reproducia estereotipos sobre la homosexualidad.
El resultado fue emancipador, pero el discurso que utilizé fue conservador.

La sentencia consider6 la igualdad y la no discriminacién para sustentar su
decision. Sin embargo, no establecié medidas para reparar el dafio causado
por el siglo de penalizaciéon de la homosexualidad en la legislacion ecua-
toriana, tales como disculpas publicas, una placa en un edificio publico,
campanas de difusion acerca de la igualdad de derechos y similares.

Impacto y recepcion

Este caso resulta relevante, pues la homosexualidad habia sido considerada
como delito en la Republica de Ecuador por mas de un siglo (entre 1871
y 1997); si bien “se ha demostrado con amplitud que seres humanos han
deseado, amado y han tenido relaciones sexuales con miembros de su propio
sexo a través del tiempo en el arte visual y en textos médicos, filosdficos y
literarios de todos los periodos historicos” (Fone, 2000, p. 19). Entonces, la
relevancia de la resolucion que despenaliz6 la homosexualidad en el Ecuador
no puede ser desestimada. El fallo derogd el primer parrafo del articulo 516
del Cédigo Penal vigente en 1997. En palabras de uno de los protagonis-
tas: “fue una victoria grande en la consecucion de derechos de las personas
LGBT en Ecuador, la misma abriria la puerta a otras luchas y la obtencion
de mds derechos, como lo fue la inclusién de la no discriminacién por orien-
tacion sexual en la Constitucion de mayo de 1998; y, después el matrimonio
igualitario en 2019” (Polo, s. f,, p. 31).

A raiz de la despenalizacion de la homosexualidad surgio la posibilidad de
la celebracién del Orgullo, que ya lleva varias décadas en las principales
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ciudades del pais. De igual forma, el activismo LGBT a través de fundaciones
como Equidad, Causana, Didlogo Diverso, entre otras.

Se logré una importante visibilizacion de esta poblacion, se foment6 el acti-
vismo y se dio un paulatino cambio cultural de forma lenta y desigual.

Ha persistido la violencia policial y la estigmatizacion social de manera pos-
terior a la decision de 1997, como se ha evidenciado en encuestas realizadas
por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC). De ahi el reclamo
de las activistas trans que fueron pioneras en el reclamo por el reconoci-
miento de su lucha, dado el alto grado de marginacion que sufrieron a lo
largo de sus vidas.

La recepcion de la resolucion del Tribunal fue generalmente positiva en la
doctrina, medios y actores sociales. Sin embargo, existen todavia grupos
conservadores que siguen manifestando su disconformidad con las diver-
sidades sexo-genéricas.

El derecho internacional de los derechos humanos ha reafirmado como una
obligacion de jus cogens el principio de no discriminacion. A nivel latinoa-
mericano, la Corte IDH avanzo en casos como Atala Riffo (que involucraba
los derechos de una madre lesbiana hacia sus hijos biolégicos) y la Opinién
Consultiva 24/17 sobre matrimonio igualitario e identidad de género. Esta
Opinion Consultiva dio paso al reconocimiento del matrimonio igualitario
por parte de la Corte Constitucional en 2019.

En el ambito del derecho internacional de los derechos humanos, uno de los
precedentes mas relevantes en materia de orientacion sexual es la sentencia
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Atala Riffo
y nifias vs. Chile (2012). En dicha decision, la Corte establecié de manera
explicita que la orientacion sexual constituye una categoria protegida por
el principio de igualdad y no discriminacion reconocido en la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos. El tribunal concluyé que las decisio-
nes judiciales que restringen derechos basandose en prejuicios o estereoti-
pos sobre la orientacion sexual resultan incompatibles con las obligaciones
internacionales de los Estados. Este precedente consolido en el sistema inte-
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ramericano un estandar claro de proteccion contra la discriminacion por
orientacion sexual y contribuy¢ a fortalecer el marco regional dentro del cual
deben interpretarse los avances constitucionales en paises como Ecuador.

La resolucién del Tribunal Constitucional de 1997 coincide con el princi-
pio de no discriminacién, pero en su argumentaciéon mostré un razona-
miento limitado.

Conclusiones

El fallo sobre la despenalizacién de la homosexualidad ocupa un lugar
importante en la evolucién de la justicia constitucional ecuatoriana. En la
reciente conmemoracion de los 80 afos de la justicia constitucional, se cita
a esta resolucién del Tribunal Constitucional como una de las principales
en la consecucion de derechos para la ciudadania.

La resolucion constituy6 un verdadero punto de quiebre. Asi como el Ecuador
nacié reconociendo a un porcentaje infimo de su poblacién como ciudadano
(varones educados con patrimonio), en 1997 se dio un paso fundamental para
reconocer la dignidad de las personas de las diversidades sexogenéricas. La
fundamentacion hasta cierto punto homofdbica refleja los valores sociales
de la época, que se mantienen en gran parte de la poblacién conservadora.

La decision constituy6 un avance en la proteccion de derechos, sin lugar
a dudas. Sin embargo, quedd corta en cuanto a medidas de reparacion,
para lograr una igualdad material de la poblacion de las diversidades
sexo-genéricas.

El fallo reflejé una insuficiencia estructural que la Corte Constitucional ha
ido remediando, exigiendo actualmente al Ministerio de Educacién la adop-
cién de un protocolo para abordar la nifiez trans por ejemplo, en el caso
C.L.A.G. La ex ministra de Educacion Alegria Crespo dio el paso publicando
el protocolo en el Registro Oficial en septiembre de 2025, pero en febrero de
2026 fue derogado y reemplazado por otro protocolo que hizo énfasis en la
identidad en general y en la corresponsabilidad de la familia.
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Esta claro que la igualdad no se agota con la despenalizacion, hacen falta
politicas publicas que ayuden a cambiar las actitudes en relaciéon con las
personas LGBTIQA+.

La resolucién de 1997 marco el transito desde un orden juridico que pena-
lizaba la diferencia hacia uno que, progresivamente, reconoce la dignidad y
la igualdad de las personas de las diversidades sexo-genéricas. Sin embargo,
también evidenci6 las tensiones propias de ese proceso: un avance decisivo
en términos de resultados, acompanado de una fundamentacién que ain
reflejaba los limites culturales y juridicos de su tiempo.

En este sentido, el fallo del Tribunal no solo representa un hito juridico, sino
también un espejo de las tensiones entre derecho, ciencia y moral que han
marcado histéricamente el reconocimiento de la diversidad.
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CAPITULO VII

ANALISIS DE LA RESOLUCION 170-2002-RA: RIO CAYAPAS

Alex Valle Franco!
Pontificia Universidad Catolica del Ecuador

El1 04 de marzo de 2002, el entonces Defensor del Pueblo, Dr. Claudio Muec-
kay, compareci6 a la justicia constitucional mediante la interposicién de un
Recurso de Amparo a favor de las comunidades Chachi y negras de Esmeral-
das, por la vulneracion de sus derechos constitucionales generada a partir de
la concesion minera entregada por el Ministerio de Energia y Minas a favor
de la Compaiifa STIC S.A.; la cual le permitiria llevar a cabo actividades de
prospeccion, exploracion, explotacion, fundicion, refinamiento y comercia-
lizacion de minerales en las zonas aledanas a las comunidades afectadas y al
Rio Cayapas. Estas comunidades se ubican en la cuenca alta del rio Cayapas.

Precisamente, la existencia del Rio Cayapas en el territorio de los pueblos
ubicados ancestralmente en la zona donde se otorgd la concesion representa
un punto medular en la presentacion de este mecanismo de justicia, toda vez
que constitufa un medio esencial para la subsistencia alimentaria y tradicio-
nal de las comunidades, pues este representaba el recurso principal mediante

1 Abogado. Doctor en Jurisprudencia por la Universidad de Bremen. Docente e Investigador en
la Pontificia Universidad Catélica del Ecuador.

179



el cual los miembros de estas comunidades podian acceder al agua, podian
transportarse fluvialmente y ejercer su derecho a la cultura.

Al mismo tiempo, al ser la pesca, la recoleccién de alimentos, transportacion
e integracion cultural practicas que llevaban a cabo las comunidades Chachi
y negras del Ecuador en armonia con el Rio Cayapas resultaba evidente que,
de verse afectado este caudal hidrico por el desarrollo de megaproyectos
mineros, se verian también perjudicados de manera inmediata la practica
cultural Chachi y de los otros pueblos ancestrales. Todo esto tenia como
resultado, ademas, el riesgo generado a la permanencia de la vida cultural,
la vida digna de los miembros de las comunidades, su permanencia y sub-
sistencia conforme sus costumbres y tradiciones.

La amenaza ecoldgica en el debate juridico

El caso del Rio Cayapas pone en evidencia como una controversia en apa-
riencia administrativa — la concesién de un titulo minero - se convierte en
un problema estructural de justicia ambiental y de derechos colectivos. El
Tribunal Constitucional debié pronunciarse no inicamente sobre la legali-
dad de un acto estatal, sino sobre la amenaza real e inminente a un ecosis-
tema vital, del cual dependen pueblos afroecuatorianos y Chachis para su
subsistencia, identidad cultural y organizacién social.

La concesion minera otorgada a la empresa STIC S.A. autorizaba la explo-
racion y explotacion de recursos en mas de mil hectareas de la provincia
de Esmeraldas. Este permiso implicaba riesgos de contaminacién de aguas,
deforestacion y alteracion del cauce del Rio Cayapas, un espacio que no
solo provee de alimentos a las comunidades, sino que constituye su via de
transporte, fuente de agua para consumo y eje de integracion cultural. La
amenaza ecoldgica era concreta: la degradacion del rio habria significado
una afectacion directa a la vida, la salud, la alimentacion y la dignidad de
quienes habitan ancestralmente esas tierras.

Lo que estaba en juego, por tanto, no era solo la propiedad territorial o el
control administrativo de un recurso natural, sino la protecciéon de un eco-
sistema integral. En palabras de la doctrina latinoamericana sobre justicia
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ambiental (Gudynas, 2009), estos casos evidencian que “los bienes comunes
naturales no pueden reducirse a mercancias, pues cumplen funciones eco-
légicas y sociales que garantizan la reproduccion de la vida”. Asi, la defensa
del Rio Cayapas se articula como defensa de la vida comunitaria y de los
derechos colectivos reconocidos en la Constitucion de 1998, particularmente
los articulos 20 (derecho a un ambiente sano), 23 (derecho ala vidayala
salud) y 84 (derechos de pueblos y nacionalidades).

El Tribunal Constitucional, aunque sin mencionarlos directamente, se pro-
nuncio a la luz de dos principios centrales: el principio de precaucion y el
principio de prevenciéon ambiental. El primero obliga a actuar frente a la
duda razonable de un dafio grave o irreversible, atin sin certeza cientifica
absoluta. El segundo exige evitar el dafio antes de que este se produzca.

Ambos principios, reconocidos por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en el caso Pueblo Indigena Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador
(2012), son parte del contenido esencial del derecho a un ambiente sano y
del deber estatal de garantizar la vida digna de los pueblos. En dicho caso,
la Corte IDH subrayé que la falta de consulta previa y la autorizacion de
actividades extractivas en territorios indigenas constituyen violaciones tanto
a los derechos colectivos como al derecho a la vida e integridad cultural.

La proteccion del Rio Cayapas se conecta también con la jurisprudencia inte-
ramericana sobre territorios indigenas y afrodescendientes. Asi, por ejemplo,
en el caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs. Nicaragua
(2001), el tribunal interamericano reconocié que la relacion espiritual, cul-
tural y econdmica de los pueblos con sus tierras constituye un elemento
esencial de su existencia. Por su parte, en el caso Saramaka vs. Surinam
(2007), establecié que las comunidades tribales tienen derecho no solo a la
tierra, sino también a la proteccidn de los recursos naturales indispensables
para su supervivencia. Y finalmente, en el caso de la Comunidad Garifuna
de Triunfo de la Cruz vs. Honduras (2015), extendid esta doctrina a pueblos
afrodescendientes, afirmando que su identidad cultural se encuentra intrin-
secamente ligada a su territorio y ecosistema.
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Siguiendo esta linea, el Tribunal Constitucional ecuatoriano anticipo, en
la Resoluciéon 170-2002-RA, lo que luego consolidaria la Corte IDH sobre
la idea de que proteger el ambiente es inseparable de proteger los derechos
humanos colectivos. La omision de la consulta previa no solo invalidaba la
concesion minera, sino que revelaba la subordinacion histérica de estos pue-
blos a politicas extractivistas que invisibilizan su relacién con la naturaleza.
La decision reconocié que el rio no es un simple recurso explotable, sino
un eje de subsistencia y un bien comin que merecia tutela constitucional.

En definitiva, lo que se intent6 proteger en este caso fue mucho mds que un
cauce de agua: se protegio un entramado ecoldgico y cultural sin el cual la
vida comunitaria no puede sostenerse. El Tribunal comprendi6 que la ame-
naza ecoldgica implicaba una violacién multiple de derechos: al ambiente
sano, a la salud, a la vida, a la cultura y a la identidad de los pueblos. En este
sentido, la resolucién puede ser considerada como un antecedente impor-
tante de justicia ambiental en Ecuador y Latinoamérica, al afirmar que la
naturaleza y las comunidades que de ella dependen son indivisibles en la
defensa de los derechos fundamentales.

En linea con lo anterior, corresponde mencionar, ademads, que el caso del
Rio Cayapas visibiliza la vulnerabilidad y al mismo tiempo la fortaleza de
pueblos histéricamente excluidos del proyecto estatal ecuatoriano: los pue-
blos afroecuatorianos y chachis que habitan la provincia de Esmeraldas. No
se trata solo de comunidades asentadas en un territorio especifico, sino de
pueblos con una relacion histérica, espiritual y ecoldgica con la tierra y el
rio, que define su identidad cultural y sus formas de organizacién social.

En la doctrina ecuatoriana se ha senalado que los pueblos afrodescendien-
tes del norte de Esmeraldas constituyen “comunidades territoriales” cuya
memoria colectiva se entrelaza con los rios, la selva y el mar (Garcia, 2002).
Esta relacidn se traduce en précticas de subsistencia sostenibles —pesca,
agricultura de conuco, recoleccion y navegacion fluvial— que han permitido
preservar un modo de vida alternativo frente al avance del extractivismo. Lo
mismo ocurre con los pueblos chachis, quienes mantienen sistemas propios
de manejo de la biodiversidad, transmitidos de generacién en generacion.
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El Tribunal Constitucional, al analizar la legitimidad de la concesion minera,
reconoci6 que estas comunidades no pueden ser vistas como meros “grupos
de habitantes”, sino como sujetos colectivos de derechos. Esta categoria, que
trasciende la vision liberal del individuo como unico titular de derechos,
encuentra sustento en el articulo 84 de la Constitucion de 1998, donde se
reconoce a pueblos indigenas y afrodescendientes el derecho a conservar la
posesion ancestral de sus tierras, mantener sus practicas culturales y parti-
cipar en la administracion de los recursos naturales.

La categoria de “sujeto colectivo” implica que el dafio ecoldgico o territo-
rial no afecta inicamente a individuos aislados, sino a la comunidad en su
conjunto, pues destruye las condiciones materiales y simbdlicas de su exis-
tencia. La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha consolidado esta
visiéon en multiples sentencias, por ejemplo, en el ya mencionado caso de la
Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs. Nicaragua (2001), sostuvo
que el derecho a la propiedad en comunidades indigenas debe interpretarse
como propiedad colectiva, dado el vinculo espiritual y cultural con la tierra.

Mas adelante, en el caso Saramaka vs. Surinam (2007), ampli6 esta doctrina a
pueblos tribales afrodescendientes, afirmando que su supervivencia cultural
depende de la proteccién tanto del territorio como de los recursos natura-
les. Con relacién al Estado ecuatoriano, en la sentencia del caso del Pueblo
Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador (2012), establecié que el territorio no es un
objeto explotable sino un espacio de vida, donde la omision de la consulta
previa viola derechos colectivos y culturales. Finalmente, en Comunidades
Garifunas de Triunfo de la Cruz y Punta Piedra vs. Honduras (2015), se
afirm¢é expresamente que los pueblos afrodescendientes tienen el mismo
derecho que los pueblos indigenas a ser reconocidos como colectivos con
identidad propia ligada a la tierra.

En Ecuador, la doctrina ha sefialado que estas decisiones jurisdiccionales
refuerzan el principio de interculturalidad como mandato constitucional
(Walsh, 2009). Reconocer a los pueblos afroecuatorianos y chachis como
sujetos colectivos supone aceptar que el territorio no es solo un bien econd-
mico, sino un espacio de reproduccion cultural y ecoldgica. Y que, afectar el
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rio significa, por tanto, amenazar la continuidad histérica de estos pueblos
como comunidades diferenciadas.

Desde una perspectiva de justicia ambiental, puede decirse que estas comu-
nidades actuan como sujetos ecoldgicos: su defensa del territorio no se limita
a preservar un recurso, sino a proteger un entramado ecoldgico del que
forman parte y del cual dependen. En este sentido, como afirma Eduardo
Gudynas (2011), los pueblos originarios y afrodescendientes no solo reivin-
dican derechos humanos, sino también el derecho de la naturaleza a existir y
regenerarse, anticipando debates posteriores como los derechos de la natu-
raleza reconocidos en la Constitucion ecuatoriana de 2008.

En conclusion, el caso del Rio Cayapas obligé a repensar la titularidad de
derechos desde una clave colectiva y ecoldgica. Los pueblos afroecuatoria-
nos y chachis no son tnicamente beneficiarios de politicas de proteccion,
sino protagonistas en la defensa de un territorio vivo. Su resistencia frente
al extractivismo revel6 que la justicia ambiental no puede desligarse de la
justicia étnico-cultural, y que la proteccion del ambiente es inseparable del
reconocimiento de los pueblos como sujetos colectivos con voz, agencia y
dignidad propia.

Contexto juridico, politico e institucional

Previo al analisis del conflicto, es fundamental hablar del contexto de la
mineria en el sector de Chocé Andino ecuatoriano, su ubicacién, pobla-
cion, economia, ambiente y biodiversidad. El Chocd Andino de Ecuador es
considerado una reserva de biosfera ubicada al noroccidente de la provincia
de Pichincha, aproximadamente a 45 minutos de Quito. Ocupa cerca de
286,805 hectareas, representando alrededor del 30.31% del territorio pro-
vincial, con altitudes que varian entre 360 y 4,480 metros sobre el nivel del
mar. Su poblacion directa alcanza alrededor de 880,000 personas que habitan
en zonas rurales como Quito, San Miguel de los Bancos y Pedro Vicente
Maldonado, incluyendo comunidades como Mindo, Los Bancos y Nanegal
(UNESCO, s.f.; ConQuito, 2024). El Chocé Andino forma parte del bioma
del Chocé-Darién, una region biogeografica que también se extiende por
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Colombia y Panam4, caracterizada por una gran biodiversidad y diversidad
de ecosistemas que incluyen bosques pluviales, selvas subtropicales y areas
montanosas (UNESCO, s.f.; Plan V, 2023).

En esta region habitan diversos grupos poblacionales, entre ellos mestizos y
comunidades ancestrales de los Yumbos, quienes han dejado un importante
legado arqueoldgico y cultural. La poblacion es mayoritariamente rural y
se dedica a actividades agropecuarias y turisticas sostenibles (Revista PCI,
2024). La economia del Chocé Andino se basa principalmente en la pro-
duccioén agricola, con cultivos de café de altura, cacao, panela organica, y
ganaderia. El ecoturismo es otro motor econémico fundamental, que busca
generar ingresos y empleo sin comprometer la biodiversidad y el entorno
natural (ConQuito, 2024; LatinAmericanPost, 2024). El Chocé Andino
ofrece una de las mayores biodiversidades del pais, con mas del 78% de las
especies vegetales de Ecuador presentes en sus bosques, que incluyen cientos
de especies endémicas y en peligro de extincion. La zona protege mas de
270 especies de mamiferos y una gran variedad de aves, anfibios y reptiles
(UNESCO, s.t.; Swissinfo, 2024). Ademas, sus bosques son una fuente vital
de servicios ecosistémicos como la provision de agua potable, regulacion
climatica y almacenamiento de carbono (ConQuito, 2024).

La region del Choco ecuatoriano en particular la cuenca Rio Santiago-Rio
Cayapas en Esmeraldas concentra una altisima biodiversidad y comunida-
des histdricas afrodescendientes e indigenas (Chachi), donde el territorio
y los rios sostienen modos de vida, movilidad y subsistencia (pesca, reco-
leccién de manglar, agricultura) e identidades colectivas. Diversos planes y
evaluaciones de conservacion documentan tanto el valor ecologico de los
manglares de Cayapas-Mataje, los bosques humedos de Cotacachi-Cayapas
y Mache-Chindul como la presion de frentes extractivos (madera, palma,
mineria) y la insuficiencia de proteccion en pisos altitudinales clave (Walker,
2004; Conservation International, 2005; MAATE, 2015).

La presion en la zona para introducir explotacién minera ha crecido en los
ultimos afos, junto con ello un patrén de racismo ambiental que desplaza
costos ambientales hacia comunidades afrodescendientes y pueblos indi-
genas con limitada incidencia politica y acceso a justicia, reproduciendo
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exclusiones historicas (Moreno Parra, 2019; Rygler, 2024). En Ecuador, este
patrén se imbrica con politicas extractivistas de larga data primero madere-
ras y petroleras; luego neo extractivistas con mayor rol estatal que han prio-
rizado la renta sobre la justicia ambiental y la autodeterminacion territorial
(Extractivismo, 2016; Avila Santamaria, 2023).

En el aflo 2002 regia la Constitucion de 1998, la cual reconocié un amplio
catdlogo de derechos colectivos para pueblos indigenas y pueblos afroecua-
torianos (Arts. 83-85), incluidos la propiedad imprescriptible de tierras
comunitarias; participacién en el uso y conservacion de recursos renovables;
consulta sobre prospeccion y explotacion de recursos no renovables en sus
tierras, con derecho a participar en beneficios “en cuanto sea posible” y a
indemnizaciones por perjuicios socioambientales; y a no ser desplazados de
sus tierras (Art. 84.5).

La Constitucion de 1998 consagré el derecho a un ambiente sano y la obli-
gacion estatal de prevenir contaminacién, manejar sustentablemente los
recursos y mantener el Sistema Nacional de Areas Protegidas (arts. 86-88).
Paralelamente, estaba vigente la Ley de Mineria 126 (1991), que regulaba
la obtencién de derechos y actividades mineras. Aunque establecia proce-
dimientos y controles, su disefio priorizaba la promocién del sector y la
seguridad juridica del concesionario, con mecanismos de participacién y
ambientales insuficientes frente a las cldusulas constitucionales mas protec-
toras (FAOLEX, 1991; Accién Ecologica, 2008).

En el plano internacional, Ecuador ratificé el Convenio 169 de la OIT el 15
de mayo de 1998, que exige consulta previa a los pueblos indigenas cada
vez que se prevean medidas susceptibles de afectarles directamente y salva-
guardas sobre tierras y recursos (OIT-NORMLEX, 1998). La convergencia
entre Constitucion de 1998, Ley de Mineria de 1991 y Convenio 169, en la
préactica produjo una tension; mientras el texto constitucional e interna-
cional prescribia consulta, participacién e indemnizacién socioambiental,
el accionar estatal tendia a agilizar autorizaciones y a relegar la dimension
colectiva-ambiental a tramites instrumentales (Constitucién de 1998, 1998;
FAOLEX, 1991; OIT-NORMLEX, 1998).
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Antes del giro constitucional de 2008, la jurisdiccion constitucional ecuato-
riana present6 debilidad institucional y dependencia politica, con proteccion
precarizada de derechos, en especial de los derechos econémicos, sociales,
culturales y ambientales - DESCA. El Tribunal Constitucional entre 1999
y 2007, estuvo condicionado por coyunturas politicas, con baja autonomia
y decisiones restrictivas sobre garantias, lo que merm¢ la capacidad para
construir con doctrina robusta en materia de DESCA y menos en temas rela-
cionados con los derechos de la naturaleza (Grijalva, 2007; Grijalva, 2010).

La Defensoria del Pueblo y analisis interamericanos confirman que los avan-
ces significativos en justiciabilidad y estandares para DESCA se consolidan
a partir de 2008, sugiriendo una escasa densidad jurisprudencial en la etapa
previa (DPE, s. f.; Gamboa, 2017). La escasa existencia de jurisprudencia por
parte del entonces Tribunal Constitucional se refiere a derecho ambiental,
dado que en aquel entonces prevalecia el enfoque antropocéntrico, el cual
concibe a la naturaleza como un objeto sin derecho alguno. A pesar de ello,
podemos decir que se dieron los primeros pasos en la proteccion de la natu-
raleza, uno de esos casos es la sentencia motivo de analisis en el presente
articulo. En el sistema interamericano, la justiciabilidad directa de DESCA
mediante el articulo 26 de la CADH se afirm¢ tardiamente (por ejemplo,
Lagos del Campo vs. Pert, 2017), lo que ayuda a explicar la renuencia judi-
cial previa a ordenar remedios estructurales o reparaciones integrales en
controversias ambientales y sociales (Corte IDH, 2017; Gamboa, 2017).

Ahora bien, las comunidades del Rio Cayapas sobreviven y se desarrollan a
partir de su territorio, biodiversidad y formas de vida vinculadas al ambiente.
Estas comunidades articulan su territorialidad alrededor de rios y manglares,
con sistemas de aprovechamiento tradicional de bosques himedos (pesca,
cesteria, recoleccion de piangua, agricultura) y un fuerte anclaje identitario
en el uso comunal del territorio (Fadiman, 2013; Walker, 2004). La Comuna
Rio Santiago—Cayapas integra decenas de comunidades (p. ej., San José de
Cayapas) y el area de manglares REMACAM congrega numerosas comuni-
dades afrodescendientes usuarias ancestrales del manglar, donde estuarios
y canales son esenciales para la subsistencia y la movilidad (MAATE, 2015;
GAD San José de Cayapas, 2021).
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Evaluaciones de conservacidn sefialan baja representatividad de ciertos
hébitats bajo proteccion (bosque huimedo bajo) pese a dreas como Cotaca-
chi-Cayapas y Cayapas-Mataje, exponiendo a estas comunidades a frentes
de presién maderero, palmicultor y minero (Walker, 2004; Conservation
International, 2005). La relacion territorio-biodiversidad-cultura sustenta
derechos colectivos y ambientales reconocidos por la Constitucion de 1998;
su desconocimiento erosiona soberania alimentaria, salud y reproduccién
cultural (Constitucién de 1998, 1998; MAATE, 2015; Walker, 2004).

En este punto, surge un tema crucial por abordar, que es el extractivismo
como politica estructural del Estado y forma de racismo ambiental, y es que
la literatura distingue entre extractivismo cldasico (orientado a exportacion
de materias primas con alta intensidad en naturaleza y baja en trabajo) y
neo extractivismo (re- primarizaciéon con mayor protagonismo estatal y
mecanismos redistributivos), pero subraya que ambos reproducen 16gi-
cas de saqueo y externalizacidon de impactos sobre territorios periféricos
(Extractivismo, 2016).

En Esmeraldas, son comunes los conflictos socioambientales vinculados a
palma aceitera, madera y mineria, con despojo territorial y afectaciones a la
salud y medios de vida de comunidades afrodescendientes; este patron ha
sido nombrado racismo ambiental una forma de eliminacién en territorio
o muerte lenta por acumulacién de dafios y omisiones estatales (Moreno
Parra, 2019). Estudios recientes sobre movilizacién afroambiental, infor-
mes de Naciones Unidas y diagndsticos de organizaciones corroboran la
categoria analitica de racismo ambiental para describir contaminaciones
sistematicas, criminalizacion o intimidacién de comunidades y barreras de
acceso a justicia (Rygler, 2024; A/HRC/45/44/Add.1, 2020; FES, 2025). Aun
con la Constitucion de 1998 y el Convenio 169 de la OIT, la implementacion
de consulta, participacién e indemnizacion socioambiental ha sido defi-
citaria, y las instituciones ambientales y judiciales tendieron a normalizar
proyectos extractivos sin remedios eficaces, consolidando asimetrias raciales
y territoriales (Constitucion de 1998, 1998; OIT-NORMLEX, 1998; Moreno
Parra, 2019).
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El rol del Tribunal Constitucional: ;barrera u oportunidad para la
justicia ecologica?

Entre 1999 y 2007, el Tribunal Constitucional operd con baja independen-
cia y una concepciéon minimalista de garantias, lo que se tradujo en tutelas
débiles y ausencia de remedios estructurales frente a agravios ambientales
y colectivos (Grijalva, 2007; Grijalva, 2010). Esa configuracion institucional
fue, en la practica, mas barrera que oportunidad para la justicia ecoldgica:
aunque el texto constitucional de 1998 ofrecia herramientas potentes (Ver
arts. 84-88 de la Constitucion), la doctrina y practica judiciales raramente
articularon consulta previa sustantiva, participaciéon informada o indemni-
zaciones por dafios socioambientales, y mucho menos medidas de no repe-
ticién que abordaran causas estructurales.

Con el redisefio constitucional de 2008 y el desarrollo jurisprudencial pos-
terior incluidos derechos de la naturaleza y un tratamiento mas robusto
de los DESCA la justicia constitucional empez6 a consolidar estandares y
ordenes complejas en materia ambiental (Avila Santamaria, 2023). Mirado
en retrospectiva, el periodo pre-Montecristi revela la brecha entre normas
y realidad institucional, clave para entender la persistencia de conflictos en
territorios como Rio Cayapas.

El Tribunal Constitucional basé su razonamiento en un conjunto de nor-
mas constitucionales, legales e internacionales que, para el ano 2002, ya
configuraban un marco de protecciéon ambiental y de derechos colectivos
en el Ecuador. En primer lugar, la Constitucion de 1998 consagraba el dere-
cho a un ambiente sano y equilibrado como parte del catdlogo de derechos
fundamentales. El articulo 20 establecia: “El Estado protegerd el derecho
de la poblacion a vivir en un ambiente sano y ecolégicamente equilibrado”
(Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, 1998, Art. 20).

Asimismo, los articulos 83 y 84 reconocian expresamente los derechos de
pueblos indigenas y afrodescendientes a conservar la posesion ancestral de
sus tierras, a participar en la administracion de recursos naturales y a no
ser desplazados de sus territorios. Como sefiald Walsh (2009), “el recono-
cimiento constitucional de los pueblos como sujetos colectivos de derechos
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implica un quiebre con la tradicion liberal del derecho, que habia reducido
la titularidad a individuos aislados” (p. 87).

A este marco se sumaba el articulo 88 de la misma Constitucién, que exigia
licencias ambientales previas a toda actividad con impacto ecoldgico. El
Tribunal cité también el Convenio 169 de la OIT, ratificado por Ecuador en
1998, cuyo articulo 6 reconoce el derecho de los pueblos a ser consultados de
manera previa, libre e informada respecto de medidas administrativas que
puedan afectarles, y el articulo 15, que exige procedimientos de consulta en
caso de explotacion de recursos naturales. En este sentido, la Corte Intera-
mericana de Derechos Humanos sostuvo posteriormente que “la consulta
debe realizarse de buena fe, con la finalidad de llegar a un acuerdo, y antes
de emprender cualquier actividad” (Pueblo Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador,
2012, parr. 177).

Finalmente, el Tribunal aludi6 a los principios de precaucion y prevencion
ambiental. Como recuerda Prieur (2016), “el principio de precaucion obliga
al Estado a actuar aun en situaciones de incertidumbre cientifica, cuando
existe riesgo de daflo grave o irreversible” (p. 112). El reconocimiento de
este principio en el fallo muestra un esfuerzo temprano por vincular el dere-
cho constitucional ecuatoriano con las tendencias emergentes del derecho
ambiental internacional.

El nicleo del conflicto analizado por el Tribunal Constitucional radicaba
en la concesion minera otorgada a la compania STIC S.A. en septiembre
de 2001, sobre un drea de mas de 1.000 hectéareas en la parroquia Telembi.
Dicha concesién fue otorgada sin consulta previa a las comunidades cha-
chis y afroecuatorianas que habitan ancestralmente la zona, ni evaluacién
de impacto ambiental que permitiera medir los riesgos de la actividad
extractiva. Como reconoci6 el propio Tribunal: “constituia un imperativo
la realizacion de la consulta, cuya omision determina la ilegitimidad del
acto impugnado” (Resolucion 170-2002-RA, Tribunal Constitucional del
Ecuador, 2002, p. 15).

Esta omision vulneraba directamente el articulo 84.5 de la Constitucién de
1998, que garantizaba a pueblos y nacionalidades el derecho a ser consul-
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tados sobre planes y programas de prospeccion y explotacion de recursos
no renovables en sus territorios. También implicaba la inobservancia del
articulo 88, que exigia la obtencién de una licencia ambiental como requisito
previo a cualquier actividad estatal o privada con impacto ecoldgico. En este
punto, el Tribunal adelant6 lo que afos después la Corte Interamericana
confirmaria en el caso Sarayaku: “la falta de consulta previa constituye en
si misma una violacién auténoma de los derechos de participaciéon y de
identidad cultural de los pueblos” (Corte IDH, Sarayaku vs. Ecuador, 2012,
parr. 231).

Desde la perspectiva doctrinaria, Gudynas (2009) seiiala que “la omision
de la consulta previa no es un simple error procedimental, sino una forma
de racismo ambiental, en la medida en que invisibiliza a las comunidades
directamente afectadas y privilegia el interés extractivo del Estado” (p. 42).
Esta lectura resulta clave para comprender que el problema del Rio Cayapas
trasciende lo formal y se inscribe en un patrén estructural de exclusion.

En suma, la concesién minera sin consulta ni licencia ambiental configurd
una violacién multiple: desconocié derechos colectivos, debilito la garan-
tia de un ambiente sano y priorizd intereses extractivos sobre la dignidad
de los pueblos. El Tribunal Constitucional, al declarar la ilegitimidad de la
concesion, sentd un precedente relevante, aunque limitado, en la defensa de
la justicia ambiental en Ecuador.

Las omisiones del Estado pueden resumirse en el siguiente cuadro, que
muestra como se incumplieron obligaciones constitucionales e internacio-
nales de manera simultdnea:
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Tabla 1. Omisiones estatales en la concesion minera del caso Cayapas

Obligacion

juridica Fuente normativa Situacion en el caso

Realizar consulta

e Constitucién de 1?98, Incumplida: no hul‘>o consulta
ATy Art. 84.5; Convenio 169 previa a las comunidades

. OIT, Art. 6y 15 Chachi y afroecuatorianas
afrodescendientes
Obtener licencia
ambiental antes de Constitucion de 1998, Incumplida: concesién minera
autorizar actividad Art. 88 se otorgd sin licencia ambiental
extractiva

Constitucion de 1998,

Realizar evaluacion de Art. 88; principios de Incumplida: no se evaluaron
impacto ambiental prevencion y precaucion riesgos ecoldgicos ni sociales

ambiental

Fuente: Elaboracién propia con base en la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador (1998),
Convenio 169 de la OIT (1989) y Resolucién 170-2002-RA (Tribunal Constitucional del Ecuador, 2002).

El caso del Rio Cayapas permitié analizar cdmo los pueblos Chachi y afro-
ecuatorianos son reconocidos constitucionalmente como sujetos colectivos
de derechos, y no meramente como individuos dispersos. Este reconoci-
miento tiene implicaciones juridicas, culturales y ecologicas fundamentales
susceptibles de andlisis.

El Tribunal Constitucional subrayo6 que los pueblos y nacionalidades no pue-
den ser considerados meros habitantes, sino titulares colectivos de derechos
sobre sus territorios y recursos naturales (Resoluciéon 170-2002-RA, 2002,
p. 12-15). La Constitucion de 1998, en los articulos 83 y 84, reconoce expli-
citamente este estatus, garantizando la posesion ancestral, la conservacion
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de practicas culturales y el derecho a la participacion en la administracion
de los recursos naturales.

La doctrina ecuatoriana refuerza esta nocion, del siguiente modo: Walsh
(2009) sostiene que “el reconocimiento constitucional de los pueblos como
sujetos colectivos de derechos implica un quiebre con la tradicion liberal del
derecho, que habia reducido la titularidad a individuos aislados” (p. 87). En
este sentido, los derechos colectivos abarcan no solo la dimensién material
del territorio, sino también su funcidn social, cultural y ecolégica.

A nivel interamericano, esta visién ha sido confirmada en multiples pre-
cedentes: la jurisprudencia de la Corte IDH —desde Awas Tingni (2001),
pasando por Saramaka (2007) y Sarayaku (2012), hasta Lhaka Honhat
(2020)— muestra una linea evolutiva en torno a la relacioén pueblos - terri-
torio - recursos naturales. Este conjunto de casos evidencia que el derecho
a la tierra no se agota en la dimension de propiedad, sino que abarca la
proteccion integral de los ecosistemas como soporte de la vida y la cultura
de las comunidades.

Esta evolucion puede sintetizarse en la siguiente tabla comparativa, que
muestra como la Corte IDH ha consolidado progresivamente los derechos
colectivos, ambientales y culturales de los pueblos indigenas y afrodescen-
dientes en la region:

Tabla 2: Cuadro comparativo del avance DESCA en la Corte IDH

Derechos
Aporte central | reconocidos /
reforzados

Pueblos

involucrados

Comunidad Reconocimiento Propiedad
W de la propiedad colectiva como
colectiva sobre derecho humano;
(Sumo) Awas 2001 Pueblo indigena . , ..
Tineni vs tierras ancestrales,  vinculo espiritual
Nicfra u; aun sin titulos y cultural con la
8 estatales. tierra.
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Pueblo

Saramaka vs.

Surinam

Pueblo
Kichwa de
Sarayaku vs.
Ecuador

Comunidades
Garifunas de
Triunfo de la
Cruz y Punta
Piedra vs.
Honduras
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2007

2012

2015

Comunidad tribal
afrodescendiente

Pueblo indigena

Pueblos
afrodescendientes

Extiende la
doctrina de
propiedad
colectiva a
pueblos tribales
no indigenas.
Introduce
estandares de
consulta previa,
participacion

y beneficio
compartido

en proyectos
extractivos.

Reafirma que
la falta de
consulta previa
es una violaciéon
autonoma

de derechos.
Resalta la
dimensién
cultural y
espiritual del
territorio.

Reconoce que la
identidad cultural
afrodescendiente
estd ligada al
territorio y
ecosistema.

Propiedad
colectiva;
derecho a
recursos
naturales;
consulta previa
como requisito
esencial.

Consulta
previa, libre

e informada;
derecho a

la identidad
cultural y a un
ambiente sano.

Territorialidad
como parte de la
identidad cultural
afrodescendiente.



Reconoce por
primera vez el

Comunidades derecho autéonomo  Derechos
Indigenas al medio a ambiente
Miembros de 2020 Comunidades ambiente sano, sano, agua,
la Asociaciéon indigenas junto con agua, alimentacion,
Lhaka Honhat alimentacion y identidad cultural
vs. Argentina cultura. Afirmala  yvida digna.
interdependencia
de los DESCA.

Fuente: Elaboracion propia con base en las sentencias dictadas por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos.

Todo esto, guarda relacién directa con un marco de proteccion juridica de
los derechos colectivos, pues la sentencia identificé que la concesion minera
sin consulta previa y sin licencia ambiental vulneraba multiples derechos
colectivos simultaneamente:

Derecho a la propiedad y posesion ancestral: la ocupacion ancestral y los
titulos de afectacion emitidos por el INDA garantizan la titularidad colectiva.

Derechos culturales: la pesca, recoleccion y navegacion fluvial constituyen
practicas culturales que requieren proteccion integral.

Derechos ambientales: el Rio Cayapas es un recurso vital que asegura la vida,
la salud y la integridad de la comunidad, y su degradacién constituye una
amenaza directa a estos derechos.

Estos elementos se alinean con la jurisprudencia de la Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos, que ha consolidado el principio de titularidad
colectiva sobre territorios y recursos naturales de pueblos indigenas y afro-
descendientes. Por ejemplo:
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Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni vs. Nicaragua (2001): la Corte
reconocioé la relacion integral de los pueblos con su territorio, que incluye
derechos culturales, espirituales y de subsistencia.

Saramaka vs. Surinam (2007): extendid la proteccion a pueblos tribales
afrodescendientes, destacando que la supervivencia cultural depende de la
proteccion de recursos naturales esenciales.

Pueblo Kichwa de Sarayaku vs. Ecuador (2012): reafirmé que la falta de con-
sulta previa constituye una violacién auténoma de los derechos colectivos,
culturales y ambientales.

Comunidades Garifunas de Triunfo de la Cruz vs. Honduras (2015): con-
firmé que los pueblos afrodescendientes son sujetos colectivos con derechos
vinculados a sus territorios y ecosistemas.

En esa linea, los casos previamente citados mostraron que la privacion de
tierras ancestrales vulnera de manera simultanea derechos a la vida, la ali-
mentacion y la salud, subrayando que la proteccion territorial es condicion
indispensable para la garantia de derechos basicos.

Desde la perspectiva de justicia ambiental, los pueblos Chachi y afroecuato-
rianos actian como sujetos ecologicos. Su relacion con el Rio Cayapas no se
limita a la explotacion de recursos; implica la proteccion de un entramado
ecoldgico del que dependen cultural, social y econémicamente (Gudynas,
2011). De esta manera, la defensa de los derechos colectivos se convierte
también en la defensa del ecosistema como soporte de la vida comunitaria.

La doctrina afroecuatoriana también aporta a esta lectura. Juan Garcia
(2002) plantea que los territorios colectivos afro no son simples espacios de
produccion, sino ambitos de memoria y resistencia cultural. De esta manera,
la defensa del territorio por parte de comunidades afro y chachis debe enten-
derse como un acto de afirmacion politica frente a modelos extractivos que
histéricamente los han marginado.

En consecuencia, el Tribunal Constitucional integrd una visién holistica:
proteger a las comunidades como sujetos colectivos es inseparable de pro-
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teger el medio ambiente. La sentencia anticipd principios de los DESCA
(Derechos Economicos, Sociales, Culturales y Ambientales), al reconocer
que la degradacién ambiental compromete derechos culturales, sociales y
de identidad, consolidando un enfoque interdependiente e indivisible de los
derechos fundamentales.

Al respecto, la jurisprudencia interamericana refuerza varios de los puntos
que contempld el Tribunal Constitucional en su momento. En este punto, el
caso Rio Cayapas puede leerse también a la luz de decisiones posteriores de
la Corte Interamericana que ampliaron el alcance de los derechos colectivos.
En Yakye Axa vs. Paraguay (2005) y Xdkmok Kasek vs. Paraguay (2010), el
tribunal sostuvo que la privacion del acceso a tierras ancestrales vulneraba
simultaneamente los derechos a la vida, la alimentacién y la salud, lo que
refuerza la idea de que la proteccion territorial es condicion indispensable
para garantizar otros derechos basicos.

Mas recientemente, en Lhaka Honhat vs. Argentina (2020), la Corte vincul6
de manera expresa la tierra con el acceso al agua, la alimentacion y un medio
ambiente sano, estableciendo que los DESCA son interdependientes y deben
interpretarse de forma conjunta. Esta evolucion confirma que la vision del
Tribunal Constitucional ecuatoriano en 2002 aunque incipiente se inserta
en un marco regional en construccion que avanzd hacia una proteccién
mas robusta.

La doctrina afroecuatoriana también aporta a esta lectura. Juan Garcia
(2002) plantea que los territorios colectivos afro no son simples espacios de
produccion, sino ambitos de memoria y resistencia cultural. De esta manera,
la defensa del territorio por parte de comunidades afro y chachis debe enten-
derse como un acto de afirmacion politica frente a modelos extractivos que
histéricamente los han marginado.

Asimismo, en Triunfo de la Cruz y Punta Piedra vs. Honduras (2015), la
Corte reconoci6 que la identidad cultural afrodescendiente forma parte de
la territorialidad, consolidando un estandar que vincula ecosistemas, cultura
y memoria histdrica.
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En consecuencia, la Resolucion 170-2002-RA abrié una puerta, pero dejé
pendientes aspectos cruciales: mecanismos claros de defensa territorial,
obligaciones estatales de reparacion integral y limitaciones estructurales al
extractivismo. Estos vacios muestran tanto la relevancia del fallo como sus
limites en la consolidacion de un estandar fuerte de derechos colectivos.

Desde una evaluacion critica de Derechos Econdmicos, Sociales, Culturales
y Ambientales (DESCA), se puede decir que este enfoque permiti6 analizar
el caso del Rio Cayapas no solo desde la violacion formal de normas cons-
titucionales e internacionales, sino también desde la dimensién material
y estructural de los derechos afectados. La concesién minera otorgada sin
consulta previa ni evaluacién ambiental evidencid un patrén de afectacion
multiple a derechos interdependientes: ambiente sano, alimentacion, salud,
vivienda, cultura y desarrollo econémico.

Todo esto, en virtud de la interdependencia propia de los derechos huma-
nos y su evidente vulneracion multiple. El concepto de interdependencia de
los DESCA sostiene que la realizacion de un derecho econémico o social
depende del respeto a otros derechos. En el caso Cayapas, la explotacion
minera comprometia simultdneamente:

Derecho a un ambiente sano y ecoldégicamente equilibrado (Art. 20 de la
Constituciéon de 1998).

Derecho a la salud y alimentacién adecuada (Art. 23, Constitucion de 1998;
Art. 11 y 12 Pacto de San José).

Derechos culturales y territoriales de pueblos afroecuatorianos y chachis
(Art. 84, Constitucion de 1998; Convenio 169 OIT).

Como sefiala Sepulveda (2003), los DESCA requieren politicas publicas
positivas que aseguren condiciones minimas para el ejercicio efectivo de
los derechos; la falta de consulta previa y de medidas preventivas en el Rio
Cayapas violaba esta exigencia estructural.

La CIDH, en su informe sobre pueblos indigenas y afrodescendientes (2019),
advierte que las concesiones extractivas sin consulta previa constituyen una
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amenaza sistematica a los DESCA de estas comunidades. Y la Corte IDH,
en Saramaka vs. Surinam (2007) y Sarayaku vs. Ecuador (2012), afirmé que
la falta de consulta previa y la explotacion de recursos sin medidas de miti-
gacion afectan directamente derechos econdmicos y sociales basicos.

En esa linea, la Opinién Consultiva OC-23/17 reafirmé que los derechos
ambientales y humanos son interdependientes, incluso mds alla de fronte-
ras nacionales, consolidando la idea de que la proteccion del ambiente es
también una obligacion en clave transfronteriza.

Desde una perspectiva interamericana de la Comision y Corte Interameri-
cana de Derechos Humanos, ambos organismos advierten que las concesio-
nes extractivas sin consulta previa constituyen una amenaza sistematica a los
DESCA de estas comunidades, particularmente a la salud, la alimentacién y la
integridad cultural (Comision Interamericana de Derechos Humanos, 2019).

Por su parte, la Corte IDH, en los casos Sarayaku vs. Ecuador (2012) y
Saramaka vs. Surinam (2007), establecio que la falta de consulta previa
y la explotacién de recursos sin medidas de mitigacion violan derechos
econdmicos y sociales basicos, pues impiden a las comunidades acceder a
los medios de subsistencia garantizados constitucionalmente y en instru-
mentos internacionales.

Asi, realizando una evaluacién critica del Estado ecuatoriano desde la
mirada de los DESCA, la actuacion del Estado ecuatoriano en 2001-2002
revela omisiones estructurales y regulatorias:

Inobservancia del deber de proteccion y prevencion: La concesion minera se
otorgo sin considerar la obligacion estatal de prevenir dafios graves o irre-
versibles al ambiente y a los derechos colectivos —impacto en el principio
de precauciéon—.

Subordinacién de derechos colectivos a intereses extractivos: El Estado
priorizé los objetivos econdmicos de la explotacion minera por encima de
los derechos de los pueblos afroecuatorianos y chachis, reproduciendo un
patron historico de exclusion y discriminacion estructural.
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Ausencia de politicas publicas efectivas para garantizar DESCA: La falta de
licencias ambientales y la no implementacién de consulta previa reflejaron
la carencia de mecanismos institucionales que aseguraran la efectividad de
los derechos econdmicos, sociales y culturales en territorios colectivos.

Al respecto, autores como Bonilla (2015) y Gudynas (2009, 2011) sostienen
que los DESCA deben ser interpretados como derechos vivos y materiales,
que requieren accion positiva del Estado y no solo declarativa. Desde esta
perspectiva, la concesion minera se traduce en una violacion estructural y
sistémica, porque atenta contra la integridad del entorno natural y, por ende,
contra la subsistencia y cultura de los pueblos involucrados.

Ademas, el enfoque DESCA permite reconocer la dimension ecoldgica de
los derechos humanos, alineandose con el principio de indivisibilidad de los
derechos y con los estandares interamericanos sobre proteccion integral de
territorios indigenas y afrodescendientes.

En consecuencia, el analisis del caso del Rio Cayapas desde el enfoque inter-
seccional de derechos humanos, econémicos, sociales, culturales y ambien-
tales demuestra que no se hablaba solo de un conflicto aislado de titularidad
minera, sino de un problema estructural de derechos humanos y ambien-
tales. La concesion minera vulnerd derechos interdependientes de comuni-
dades que son sujetos colectivos, afectando simultaneamente su ambiente,
cultura, alimentacién y salud.

Esto, permite evidenciar la necesidad de aplicar politicas de proteccion inte-
gral y de consulta previa, de manera que los derechos econdmicos, sociales,
culturales y ambientales sean realmente efectivos y no meramente formales,
consolidando una justicia ambiental y étnico-cultural coherente con estan-
dares interamericanos y constitucionales.

A pesar de lo anterior, si bien el Tribunal Constitucional vinculé la protec-
cién ambiental con los derechos colectivos, su decision mantuvo ciertos
vacios cuando se analiza desde los DESCA. En primer lugar, no emple6 un
lenguaje explicito sobre estos derechos ni abord6 de forma integral la rela-
cion entre ambiente, alimentacion, salud y agua, dimensiones que si han sido
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desarrolladas por la Corte IDH en casos posteriores como Lhaka Honhat
vs. Argentina (2020).

En segundo lugar, la decision adopt6 un enfoque predominantemente antro-
pocéntrico: concibi6 al ambiente como soporte para la subsistencia de las
comunidades, sin dar el salto hacia una visién biocéntrica que reconoce
valor propio a la naturaleza, lo que recién ocurriria con la Constitucion de
2008 en Ecuador.

Finalmente, el fallo careci6 de lineamientos sobre reparacion integral. No
ordend medidas de restauracién ambiental ni garantias de no repeticion,
a diferencia de lo resuelto en Yakye Axa y Xakmok Kések, donde la Corte
dispuso restitucion de tierras, acceso a servicios bdsicos y provisiéon de
agua potable.

Estos limites reflejan una tension estructural: el reconocimiento formal de
derechos colectivos y ambientales convive con la persistencia de un modelo
estatal extractivista. Como advierte Gudynas (2011), la justicia ambiental en
América Latina requiere trascender casos aislados y cuestionar los patrones
de desarrollo basados en la explotacion intensiva de recursos naturales.

Autores como Rodriguez Garavito (2007), Martinez Dalmau y De Sousa
Santos (2012), y Aguilar Cavallo (2019), han enfatizado que la defensa de
derechos colectivos y ambientales en América Latina no puede limitarse
a declaraciones constitucionales, sino que requiere marcos institucionales
robustos, interculturales y efectivos para la garantia de los DESCA.

En consecuencia, el analisis del caso del Rio Cayapas desde el enfoque inter-
seccional de derechos humanos, econdmicos, sociales, culturales y ambien-
tales demuestra que no se hablaba solo de un conflicto aislado de titularidad
minera, sino de un problema estructural de derechos humanos y ambien-
tales. La concesién minera vulneré derechos interdependientes de comuni-
dades que son sujetos colectivos, afectando simultaneamente su ambiente,
cultura, alimentacién y salud.

Esto evidencia la necesidad de aplicar politicas de proteccion integral y de
consulta previa, de manera que los DESCA sean realmente efectivos y no
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meramente formales, consolidando una justicia ambiental y étnico-cultural
coherente con estdandares interamericanos y constitucionales.

Como resultado, el andlisis de la Resolucién 170-2002-RA del Tribunal
Constitucional del Ecuador permitio6 identificar claramente métodos inter-
pretativos y principios juridicos que sustentan la protecciéon de los derechos
colectivos y ambientales. Estos mecanismos no solo son formales, sino que
reflejan un esfuerzo por adaptar la interpretacion constitucional a la realidad
social y ecoldgica de los pueblos afroecuatorianos y chachis.

Analisis de la interpretacion constitucional

El Tribunal aplicé un enfoque progresivo y teleoldgico, interpretando la
Constitucion de manera que permitiera proteger los derechos de la natura-
leza incluso antes de que se desarrollara una jurisprudencia consolidada en
este campo. Se evidencié un método pro persona, considerando que la pro-
teccion ambiental es inseparable del bienestar de las comunidades humanas
dependientes del rio.

Aunque no existian precedentes sobre derechos de la naturaleza, la resolucion
anticipd principios que luego se reflejaron en casos como 218-15-SEP-CC
(explotaciéon de material pétreo) y 1185-20-JP/21, mostrando una cohe-
rencia conceptual temprana con la posterior evolucion jurisprudencial. Sin
perjuicio de esto, el fallo analizado permite identificar varios métodos inter-
pretativos utilizados para su resolucion, tales como:

Interpretacion sistematica o teleoldgica:

El Tribunal aplicé una interpretacion integral de la Constituciéon de 1998,
conectando los articulos sobre derechos al ambiente (Art. 20), derechos
colectivos (Art. 84) y consulta previa (Art. 84.5), con normas internacio-
nales como el Convenio 169 de la OIT y los estandares interamericanos
(Sarayaku vs. Ecuador, 2012; Awas Tingni vs. Nicaragua, 2001). Este enfo-
que busco dar coherencia al sistema juridico y garantizar que la proteccion
ambiental y de derechos colectivos no se vea fragmentada ni subordinada
a objetivos extractivos.
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Interpretacion pro persona y pro comunidad:

Siguiendo la tradicidn interamericana y doctrinaria latinoamericana, la
decision final privilegio la proteccidon de las personas y colectivos afecta-
dos frente a intereses econdmicos. Como sostiene Alvarez (2014), la inter-
pretacion pro persona en contextos colectivos exige que las normas sean
aplicadas de manera que fortalezcan la efectividad de los derechos huma-
nos, considerando la integralidad de las comunidades y su relacién con el
entorno natural.

Interpretacion conforme a estandares internacionales:

El Tribunal tom6 como referencia directa instrumentos internacionales de
derechos humanos, tales como: tratados, informes jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos y recomendaciones de la CIDH sobre
pueblos indigenas y afrodescendientes. Esto incluye los casos Saramaka vs.
Surinam (2007) y Comunidad Garifuna de Triunfo de la Cruz vs. Hondu-
ras (2015), que consolidan el principio de consulta previa, la proteccion de
territorios colectivos y el derecho a la participacion en decisiones que afectan
recursos naturales esenciales para la subsistencia.

Interpretacion evolutiva o dinamica:

Aunque la Constitucion de 1998 no detallaba procedimientos especificos
de consulta previa, el Tribunal adoptd una interpretacién que anticipa los
estandares modernos de proteccion de derechos colectivos y ambientales.
Esta forma de interpretacién reconoce que los derechos fundamentales
deben evolucionar en respuesta a cambios sociales, culturales y ecoldgicos,
garantizando su efectividad material.

Los métodos y principios aplicados por el Tribunal Constitucional pueden
sintetizarse en el siguiente cuadro comparativo:
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Tabla 3. Métodos y principios en la Resolucion 170-2002-RA

Métodos interpretativos Principios aplicados

Interpretacion sistematica o teleologica

(Art. 20, 84, 88 Const. + Convenio 169 Precaucion (ante riesgo grave sin certeza

oIT) cientifica)

Interpretacion pro personay pro Prevencion (evitar danos antes de que
comunidad ocurran)

Interpretacion conforme a estandares Indivisibilidad e interdependencia de los
internacionales (Corte IDH, CIDH) derechos

Interpretacion evolutiva (anticipa
estandares de consulta y justicia
ambiental)

Consulta previa como derecho auténomo de
participacién

Fuente: Elaboracion propia con base en la Resolucion 170-2002-RA (Tribunal Constitucional del
Ecuador, 2002), Convenio 169 de la OIT (1989), Corte IDH (Saramaka vs. Surinam, 2007; Sarayaku
vs. Ecuador, 2012)

Principios juridicos aplicados

Principio de precaucion:

Establecido en derecho ambiental internacional y adoptado por la jurispru-
dencia interamericana, obliga a actuar ante riesgos graves o irreversibles
aun cuando no exista certeza cientifica absoluta (Prieur, 2016). El Tribunal
aplico este principio al reconocer que la concesion minera podia afectar de
manera significativa el Rio Cayapas y, con ello, los derechos colectivos de
las comunidades.
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Principio de prevencion:

Complementario al anterior, exige que el Estado tome medidas anticipadas
para evitar danos a la salud, ambiente y cultura (Gudynas, 2011). En el caso
Cayapas, la omision de una evaluacién de impacto ambiental y de la consulta
previa representaba una violacion de este principio.

Principio de indivisibilidad y interdependencia de los derechos humanos:

La sentencia refleja que los derechos al ambiente, salud, alimentacion, cul-
tura y participacion no pueden separarse. Como afirma Sepulveda (2003),
estos derechos son interdependientes, de modo que la afectacion de uno
impacta necesariamente sobre los demas, especialmente en contextos colec-
tivos y territoriales.

Principio de participacién y consulta previa:

Basado en la Constitucién, el Convenio 169 OIT y la jurisprudencia intera-
mericana, este principio protege la voz de los pueblos en decisiones sobre
recursos que afectan directamente su vida y cultura. La Corte IDH ha enfa-
tizado en casos como Sarayaku que la consulta no es un mero procedimiento
formal, sino un derecho auténomo de participacion y autodeterminacion.

Interpretacion a favor de la comunidad como sujeto colectivo:

Este principio, alineado con doctrina ecuatoriana (Walsh, 2009) y latinoame-
ricana, reconoce a pueblos indigenas y afrodescendientes como titulares de
derechos colectivos. La vulneracion de su territorio y ecosistema constituye
una afectacion integral, no solo individual, lo que refuerza la necesidad de
proteccion judicial proactiva.

En definitiva, el Tribunal Constitucional ecuatoriano aplicé métodos inter-
pretativos sistémicos, pro persona, evolutivos y conforme a estandares inter-
nacionales, articulando un catalogo de principios preventivos, precautorios
y de participacion. Esta combinacion permitio que la resolucion anticipara
doctrinas modernas de justicia ambiental y derechos colectivos, convirtién-
dose en un precedente relevante para la proteccion de territorios ancestrales
y ecosistemas criticos en Ecuador y América Latina.
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Evaluacion de la calidad argumentativa

La resolucion sobre el rio Cayapas (2002) constituye una de las primeras
decisiones de la justicia constitucional del Ecuador en materia de dere-
chos de la naturaleza, y puede considerarse un hito en la construcciéon del
constitucionalismo ecoldgico. El Tribunal, al momento de pronunciarse,
adopto un enfoque innovador al reconocer que los ecosistemas poseen un
valor intrinseco y que su conservacion es una obligacion del Estado, inde-
pendientemente de los intereses econdémicos inmediatos o de la presion de
sectores extractivos.

En su argumentacion, el Tribunal vinculé explicitamente la proteccién
ambiental con la garantia de los derechos de las comunidades locales, sefia-
lando que la integridad del rio Cayapas no solo es importante por razones
ecoldgicas, sino también porque de ella depende la seguridad, la salud y los
modos de vida de las poblaciones que habitan su cuenca. Este razonamiento
anticip¢ criterios que luego serian repetidos y sistematizados en sentencias
posteriores, consolidando la idea de que la tutela de la naturaleza y la pro-
teccion de derechos colectivos son interdependientes.

El Tribunal Constitucional establecié varios criterios fundamentales que
perdurarian en la jurisprudencia ecuatoriana:

Reconocimiento de la naturaleza como sujeto de derechos, no simplemente
como un objeto de proteccion, lo que implica que los ecosistemas tienen
interés juridico propio y pueden ser titulares de acciones de proteccion.

Prioridad de la conservacion sobre intereses econdmicos inmediatos, antici-
pando la aplicacion del principio de precaucion ambiental, que seria desarro-
llado en sentencias posteriores como la 218-15-SEP-CC y la 1185-20-JP/21.

Interconexidn entre derechos humanos y derechos de la naturaleza, reco-
nociendo que la vulneracion de un ecosistema puede implicar afectacio-
nes directas a las comunidades humanas que dependen de él, reforzando la
nocion de justicia ecoldgica.
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Obligacion del Estado de actuar como garante de los ecosistemas, sentando
un precedente en cuanto a la responsabilidad institucional para prevenir
dafios y supervisar actividades que puedan afectar la integridad ambiental.

Aunque en 2002 no existia un cuerpo jurisprudencial amplio sobre derechos
de la naturaleza, la argumentacion del Tribunal fue estructurada y coherente,
combinando referencias constitucionales, principios de derecho ambiental
y consideraciones sobre derechos colectivos. De esta manera, la sentencia
abri6 la puerta para que los derechos de la naturaleza fueran incorporados
de manera sistematica en la jurisprudencia, sirviendo como base conceptual
para resoluciones posteriores como la sentencia 1149-19-JP/21 y la sentencia
1185-20-JP/21, donde la Corte Constitucional profundizo y precisé la apli-
cacion de estos principios a distintos ecosistemas y conflictos ambientales.

En sintesis, la resolucion sobre el rio Cayapas no solo resolvié un caso con-
creto, sino que consolid¢ criterios fundamentales: la naturaleza como sujeto
de derechos, la prioridad de la conservacion, la interdependencia de derechos
humanos y ambientales, y la responsabilidad estatal, elementos que constitu-
yen hoy la columna vertebral del constitucionalismo ecoldgico ecuatoriano.

El ntcleo central de la decisiéon del Tribunal radicé en la obligacién del
Estado de garantizar la integridad de los ecosistemas y, de manera concomi-
tante, de asegurar la proteccion de los derechos de las comunidades locales
que dependen del rio. Aunque la resolucion se emiti6 en una etapa temprana
del constitucionalismo ecoldgico ecuatoriano, el Tribunal establecid criterios
fundamentales que luego se consolidarian en casos como la Sentencia 1185-
20-JP/21 (rio Aquepi): la obligacion estatal de preservar los ecosistemas y
la participacion efectiva de las comunidades en la toma de decisiones sobre
su entorno.

El Tribunal Constitucional fundamentd su fallo en un principio de pre-
caucion ambiental, reconociendo que cualquier actividad que pudiera
afectar la integridad del rio debia ser estrictamente regulada y supervisada.
La decision refleja una prioridad clara de la conservacion sobre intereses
econdémicos inmediatos, un criterio que también se aplico en la Sentencia
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218-15-SEP-CC, donde se suspendi6 la explotacion de material pétreo por
no cumplir con los estandares de evaluacion ambiental y consulta previa.

En consecuencia, la razén decisiva de la decision sobre el rio Cayapas fue
establecer que el Estado no puede permitir actividades que comprometan la
integridad ecoldgica de un ecosistema ni los derechos de las comunidades
que dependen de ¢él, consolidando un principio de responsabilidad estatal
activa y preventiva. Este criterio, inicialmente expresado en la resolucion
de 2002, se mantuvo y se profundizé en las sentencias posteriores, constitu-
yendo un hilo conductor jurisprudencial que vincula la proteccién integral
del medio ambiente con la garantia de derechos colectivos, sirviendo de base
para el desarrollo del constitucionalismo ecoldgico en Ecuador.

En la solucién sobre el rio Cayapas (2002), el Tribunal Constitucional no solo
establecio la obligacion del Estado de proteger la integridad del ecosistema y
los derechos de las comunidades, sino que también emitié consideraciones
accesorias que enriquecen la interpretacion futura del derecho ambiental.
Entre estas, destacan reflexiones sobre la importancia de fortalecer la insti-
tucionalidad ambiental, asegurando que entidades como el Ministerio del
Ambiente y las autoridades locales puedan ejercer una supervision efectiva
sobre las actividades extractivas y de uso de recursos naturales.

Si bien el fallo resolvia una controversia especifica sobre la proteccion del
ecosistema y la consulta a comunidades locales, el Tribunal apunté como
obiter dicta que la proteccién ambiental debia insertarse en el modelo de
desarrollo econdémico del pais, evitando précticas extractivas depredadoras.
Estas reflexiones anticiparon debates constitucionales posteriores sobre la
relacion entre economia y naturaleza.

Esta linea se refleja directamente en la IN 218-15-SEP-CC, que desarrolla el
alcance del sistema econémico social y solidario previsto en la Constitucion
(arts. 275y 283). Allj, la Corte subrayo que la economia no puede operar
de manera aislada del medio ambiente, pues la produccion y el consumo
deben orientarse hacia la existencia, mantenimiento y regeneraciéon de los
elementos de la naturaleza, descartando la vision de crecimiento basada
en depredacion.

208



De manera similar, las ideas del rio Cayapas sobre la necesidad de un control
estatal proactivo y de participacion comunitaria se reflejan en la sentencia
20-12-IN/20, que declard la inconstitucionalidad de un Acuerdo Ministerial
por no garantizar la consulta previa a las comunidades afectadas.

Otro aspecto destacado en los obiter dicta de la resolucion del 2002 fue la
valoracion del ecosistema como sujeto de derechos con valor intrinseco, que
mas alla de fundamentar la decision puntual, ofrece una guia interpretativa
para futuras politicas y decisiones judiciales. Esto anticipa criterios que la
actual Corte consolidd en sentencias recientes como la del rio Aquepi en la
sentencia 1185-20-JP/21 y el Bosque Protector Los Cedros en la sentencia
1149-19-JP/21, donde se profundizé el enfoque de tutela ambiental integral,
la participacién comunitaria y la aplicacion del principio de precaucion.

En sintesis, los obiter dicta del rio Cayapas no solo reforzaron la logica pre-
ventiva y protectora del derecho ambiental ecuatoriano, sino que también
conectaron la temprana jurisprudencia con los instrumentos normativos e
interpretativos posteriores, ofreciendo un marco conceptual que ha servido
para orientar decisiones judiciales y politicas publicas en materia de dere-
chos de la naturaleza.

En el fallo objeto de analisis, si bien se registré la existencia de un voto sal-
vado, este no fue consignado por escrito, lo que implica que no se documento
formalmente ninguna discrepancia individual de los jueces respecto a la deci-
sion final. Desde un enfoque académico, este instrumento reviste importancia
significativa como mecanismo de expresion de limites institucionales.

El voto salvado permite a los jueces manifestar desacuerdos o reservas res-
pecto a la interpretacion de normas o la valoraciéon de hechos, ofreciendo
transparencia en los procesos judiciales y enriqueciendo la construccion
doctrinal. Su ausencia en la presente resolucién no disminuye el valor del
fallo, pero si limita la visibilidad de posibles tensiones interpretativas o de
limites percibidos por los magistrados frente a la actuacion del Estado.

En este sentido, analizar la decisidn judicial considerando la existencia o
ausencia de votos salvados contribuye a comprender cémo se ejercen los
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controles internos dentro de la institucién judicial y cémo se resguardan,
en teoria, los derechos colectivos frente a posibles arbitrariedades estatales.

Si bien la resolucion sobre el rio Cayapas (2002) no pudo apoyarse en fallos
anteriores en materia de derechos de la naturaleza, constituyé un punto de
partida fundacional que sirvié como precedente doctrinal para el consti-
tucionalismo ecolodgico en el Ecuador. A partir de esta decision, la justicia
constitucional fue consolidando un cuerpo jurisprudencial que se refleja en
pronunciamientos posteriores, entre los que destacan:

Sentencia 1185-20-JP/21 (Caso rio Aquepi): Consolidacion del principio de
precaucion y reconocimiento expreso del caudal ecoloégico como garantia
de los derechos de los rios.

Sentencia 1149-19-JP/21 (Caso Bosque Protector Los Cedros): Desarrollo
del estandar de intangibilidad de ecosistemas estratégicos frente a proyec-
tos extractivos.

Sentencia 218-15-SEP-CC (Caso explotacion de material pétreo): Definicion
de la relacion entre sistema econdmico social y solidario y la obligacion de
convivir arménicamente con la naturaleza.

Sentencia 20-12-IN/20 (Acuerdo Ministerial Nro. 080): Afirmacion del
derecho a la consulta previa como condicién indispensable para la gestion
ambiental.

Sentencia 22-18-IN/21 (Caso ecosistemas de manglar): Reconocimiento de
los ecosistemas como titulares plenos de derechos, con proteccion integral
de su existencia, regeneracion y procesos vitales.

En conjunto, estos fallos evidencian como la decision pionera del rio
Cayapas, aun sin contar con precedentes directos, ﬁj(’) un marco normativo
y hermenéutico inicial que orientd la evolucion progresiva de la jurispru-
dencia constitucional en materia de derechos de la naturaleza.

La resolucion sobre el rio Cayapas (2002) constituye un pronunciamiento
fundacional en la construccion de una jurisprudencia constitucional ecold-
gica en el Ecuador, pues establece con claridad la responsabilidad estatal en
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la proteccion de los ecosistemas y en la garantia de los derechos colectivos
de las comunidades que dependen de ellos. En este sentido, el fallo anticipa
principios que mas adelante serian pilares del constitucionalismo ecologico,
como la nocién de valor intrinseco de la naturaleza y la vinculacion necesa-
ria entre la proteccion ambiental y el bienestar de los pueblos.

No obstante, desde una perspectiva técnico-juridica, la decision presenta
limitaciones relevantes. El Tribunal no definié mecanismos de seguimiento
institucional ni dispuso planes especificos de restauracién ecoldgica que
garantizaran la materializacion efectiva de la proteccion reconocida. Esta
omision revela la tensién propia de una jurisprudencia incipiente, en la
que se afirma un principio normativo robusto, pero sin establecer atn los
instrumentos de politica publica y control judicial necesarios para asegurar
su cumplimiento.

A pesar de dichas limitaciones, el fallo debe entenderse como un hito nor-
mativo y doctrinal. Su importancia radica en haber marcado el inicio de
una linea jurisprudencial que mas tarde se consolidaria en sentencias como
la 1149-19-JP/21 (Bosque Protector Los Cedros) y la 1185-20-JP/21 (rio
Aquepi), donde si se incorporaron medidas mds detalladas de reparacion,
restauracion y control institucional. En consecuencia, la decisiéon del rio
Cayapas opera como acto constitutivo de un marco hermenéutico que per-
mitio la posterior consolidacion y exigibilidad de los derechos de la natura-
leza en el constitucionalismo ecuatoriano.

A continuacidn, se examina como el derecho ecuatoriano y el sistema inte-
ramericano interactian en caso de conflictos socioecoldgicos en territorios
afro e indigenas, poniendo énfasis en justicia ambiental, racismo ambiental,
consulta previa, cosmovisiones territoriales y el papel de las organizaciones
sociales. La pregunta de fondo es si el derecho funciona como instrumento
de transformacion ecoldgica y antirracista o si, por el contrario, reproduce
asimetrias de poder que normalizan la extraccion de naturaleza y la mar-
ginalizacion de pueblos racializados (Bullard, 2005; Martinez-Alier, 2010).
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El Derecho como campo de disputa ecologica

La justicia ambiental surge de luchas que identifican la distribucién desigual
de riesgos y beneficios ambientales en funcion de raza, clase y territorio; su
tesis central es que las comunidades racializadas suelen cargar con mayores
cargas ambientales y menos acceso a procesos decisorios (Bullard, 2005).

En América Latina, esta lectura se cruza con el “ecologismo de los pobres’,
que documenta conflictos en los que comunidades locales defienden bie-
nes comunes frente a proyectos extractivos intensivos en naturaleza (Mar-
tinez-Alier, 2010). En Ecuador, la constitucionalizacion de derechos de la
naturaleza y la ampliacion de garantias colectivas abrieron un nuevo terreno
de disputa juridica, al permitir alegar no solo derechos humanos, sino tam-
bién los de ecosistemas como titulares (Constitucion de 2008, arts. 10,
71-72). Estas herramientas no eliminan el conflicto, pero cambian los enfo-
ques y dindmicas, y permiten interponer acciones de proteccién en nombre
de la naturaleza y elementos como: rios, manglares, reservas naturales, bos-
ques o animales, para exigir que se cumplan con los estandares dados por
la misma Corte Constitucional del Ecuador (Constitucién de 2008; Corte
Constitucional, caso Los Cedros, 2021).

Racismo ambiental: cOmo opera la exclusion ambiental sobre pueblos
afro e indigenas

El racismo ambiental describe procesos de “muerte lenta” y despojo que
afectan a poblaciones afrodescendientes e indigenas, donde contaminacion,
pérdida de territorio y violencia simbdlica se encadenan con omisiones esta-
tales y captura regulatoria (Moreno Parra, 2019). En Esmeraldas, investiga-
ciones sobre Wimbi evidencian desplazamientos, amenazas y alteracion de
medios de vida por palma, madera y mineria, con efectos diferenciados en
salud y subsistencia (Moreno Parra, 2019).

Organismos publicos y mecanismos internacionales han reconocido brechas
persistentes: informes de la Defensoria del Pueblo sefialan barreras estruc-
turales para la igualdad material de la poblacién afroecuatoriana; el Grupo
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de Expertos sobre Afrodescendientes de la ONU advirti6 vacios normativos
frente a la discriminacion racial en Ecuador (Defensoria del Pueblo, 2020;
ACNUDH, 2019). La combinacién de “zonificacion” racial del riesgo, débil
aplicacion de estandares ambientales y criminalizacion de defensores pro-
duce un patrdén consistente con definiciones clasicas de justicia ambiental,
actualizado al contexto andino (Bullard, 2005; Moreno Parra, 2019).

Consulta previa como herramienta ambiental: ;consentimiento pleno
o mera formalidad?

El Convenio 169 de la OIT reconoce la consulta como derecho colectivo,
informada y de buena fe, cuando medidas o proyectos afectan directamente
a pueblos indigenas; también contempla participacion en beneficios y sal-
vaguardas sobre tierras y recursos (OIT, 2015). La Corte Interamericana
afirmo que la consulta es siempre exigible y que, cuando se trate de proyectos
de gran escala con impactos severos, puede requerir consentimiento libre,
previo e informado (Saramaka vs. Surinam, 2007; parrs. 134-137; ver tam-
bién el desarrollo en Sarayaku vs. Ecuador, 2012) (Corte IDH, 2007; 2012).

En Ecuador, la jurisprudencia constitucional mas reciente vincul6 la con-
sulta ambiental con derechos de la naturaleza y el principio de precaucion,
exigiendo evaluaciones integrales y participacion sustantiva, como en el caso
“Los Cedros” (2021). La tension practica persiste: sin reglas claras y oportu-
nas sobre sujetos, tiempos y efectos, la consulta se reduce a tramite, mientras
que estandares interamericanos demandan didlogo intercultural significativo
Y, en ciertos supuestos, consentimiento (OIT, 2015; Corte IDH, 2007; 2012;
Corte Constitucional, 2021).

El territorio como sujeto vivo: cosmovisiones, cultura y ambiente

Las cosmovisiones andino-amazonicas que el Estado ecuatoriano recono-
ci6 bajo el paraguas del Sumak Kawsay o Buen Vivir conciben el territorio
como entramado vivo de relaciones entre humanos y no humanos; dafiar
la naturaleza es dafnar a la comunidad (SENPLADES, 2009; Vaca, 2017). La
Constitucion de 2008, al reconocer a la naturaleza como sujeto de derechos,
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tradujo parcialmente esa vision a lenguaje juridico, posibilitando acciones
para proteger ciclos vitales, restauracion y no regresion ambiental (arts.
71-72).

Esta semantica transforma el litigio, ya que argumentar desde derechos
de la naturaleza obliga a ponderar valores culturales y ecoldgicos, no solo
impactos econémicos, y a situar la autodeterminacion de pueblos en clave de
“custodia” territorial (Constitucion de 2008; SENPLADES, 2009; 2013). La
disputa no es solo técnica: es ontologica y politica, porque enfrenta modelos
de desarrollo y mundos de vida (Vaca, 2017).

El rol de las organizaciones sociales: FECHE, UONNE y la Defensoria
del Pueblo

En Esmeraldas, la Federacion de Centros Chachi (FECCHE) articula cen-
tros y comunidades chachi para la defensa territorial y la representacion
colectiva; documentos de organizaciones de derechos humanos dan cuenta
de su estructura federativa y del vinculo entre organizacion y cuidado del
bosque humedo (INREDH, 2018; Marin, 2017). La Unién de Organizaciones
Negras del Norte de Esmeraldas (UONNE) ha generado formas territoriales
de organizacién comunitaria que, en contextos de abandono estatal, sostie-
nen economias de subsistencia y mecanismos de cuidado, como documenta
un estudio en Telembi durante la pandemia (Varea y Santacruz, 2022).

La Defensoria del Pueblo, como institucion nacional de derechos humanos,
produce informes tematicos, acciones de vigilancia y recomendaciones en
materia de discriminacion racial, medio ambiente y mineria, constituyendo
un actor puente entre comunidades y Estado (Defensoria del Pueblo, 2020;
2024). La interaccion entre federaciones comunitarias y defensorias piblicas
puede expandir la exigibilidad de derechos, aunque su eficacia depende de
independencia institucional, acceso a informacion y seguimiento de medidas.
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Perspectiva interseccional: género, territorio y justicia ecologica

La interseccionalidad forjada por Crenshaw para describir como raza, género
y clase configuran opresiones entrelazadas ilumina dimensiones invisibili-
zadas de los conflictos ambientales (Crenshaw, 1991/2017). En Ecuador,
estudios recientes muestran que los cuerpos de las mujeres afroecuatorianas
son atravesados por violencias vinculadas a despojo territorial, precariedad
y exposicion a riesgos ambientales; pensar “cuerpo-territorio” como dupla
permite comprender por qué la justicia ambiental sin perspectiva de género
reproduce inequidades (Sinisterra, 2023). Informes publicos recomiendan
integrar el enfoque interseccional en proyectos ambientales y climaticos
para evitar nuevas formas de exclusiéon (ACNUDH, 2019; Defensoria del
Pueblo, 2020). En territorios afro e indigenas, la incorporacion de mujeres
en la consulta, el monitoreo comunitario y la gestion de bienes comunes no
es solo inclusién procedimental, sino condicién para remedios eficaces y
culturalmente adecuados.

Impacto y recepcion: ;Qué dejo el fallo en términos ambientales?

El fallo del Tribunal Constitucional representa un hito en el reconocimiento
de los derechos ambientales y colectivos de los pueblos afrodescendientes. Al
declarar la vulneracién al derecho de participacién por la falta de consulta
ambiental, el Tribunal establecié un precedente en la proteccion de los dere-
chos de las comunidades afectadas por proyectos que impactan su entorno
y cultura. Este fallo refuerza la necesidad de una legislacion adecuada que
regule la consulta previa y ambiental, asegurando la participacion efectiva
de todos los pueblos y comunidades, incluyendo a los afrodescendientes.

Aunque la resolucion representa un avance significativo, la implementacion
efectiva de las medidas de reparacidn es crucial. El reconocimiento de la
vulneracién de derechos debe ir acompaiiado de acciones concretas que
garanticen la reparacion integral, incluyendo compensaciones econémicas,
restitucion de territorios y medidas para prevenir futuras violaciones. La
falta de cumplimiento de estas medidas puede perpetuar la injusticia y la
exclusion de las comunidades afrodescendientes.
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En el escenario ecuatoriano, los fallos ambientales de referencia especial-
mente el caso Nro. 170-2002-RA han tenido un efecto mixto, esto quiere
decir, que, por un lado, se obtienen medidas inmediatas (suspensiones, nuli-
dades, revocatorias de registros/licencias). En el caso concreto el Tribunal
Constitucional confirmd la resolucion del juez de instancia, concediendo el
Amparo y suspendiendo los efectos de la concesion minera del drea nueva
Cayapas del bloque 1 del Cédigo 4025, de 10 de septiembre del 2001.

Por otro lado, es importante hablar de los impactos estructurales que se
van desarrollando con cada sentencia (estandares de precaucion, principios
pro-natura, exigencias de consulta ambiental y consulta previa indigena).
Aunque estos avances han reconfigurado la practica administrativa y judi-
cial, su recepcion revela brechas de implementacion, tensiones sectoriales y
nuevas disputas interpretativas. En los contenidos de la resolucién 170-2002-
RA, se identifican derechos como el de la propiedad a nivel comunitario, y
como de dicho derecho se derivan otros derechos concomitantes para la sub-
sistencia y la vida de las comunidades Chachis. Se habla ya de los derechos
colectivos de los pueblos indigenas conforme la Constitucidn ecuatoriana
de 1998 y del convenio 169 de la OIT.

En términos ambientales el fallo habla de la prevencion de la contaminacion
ambiental, la recuperacion de los espacios naturales degradados, el manejo
sustentable de los recursos naturales, como exclusiva responsabilidad del
Estado. Se hace referencia al articulo 83 de la Constitucion de 1998 relativa
a la autodeterminacion de los pueblos indigenas, y el reconocimiento del
derecho a conservar la propiedad imprescriptible de las tierras comunita-
rias, mantener la posesion ancestral de las mismas, participar del usufructo,
administracién y conservacion de los recursos naturales renovables que
se hallen en ellas, conservar sus practicas de manejo de la biodiversidad y
su entorno natural, y el derecho a no ser desplazados como pueblos de sus
tierras (Sentencia 170-2002-RA).

En este sentido, es posible sintetizar en un balance los principales avances y
limitaciones de la Resolucion 170-2002-RA:
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Tabla 4. Avances y limitaciones de la Resolucion 170-2002-RA

Avances Limitaciones

Reconoce a comunidades Chachi
y afroecuatorianas como sujetos
colectivos de derechos

No desarrolla un enfoque biocéntrico (visiéon
aun antropocéntrica del ambiente)

Vincula ambiente sano con derechos Falta de lineamientos sobre reparacién
colectivos (vision holistica) integral y garantias de no repeticién

Sienta precedente temprano en Ecuador No usa explicitamente el lenguaje de DESCA
de justicia ambiental y consulta previa ni ordena medidas estructurales

Anticipa estandares interamericanos
(consulta previa, precaucion,
prevencion)

Convive con un modelo extractivista estatal
que prioriza intereses econdmicos

Fuente: Elaboracion propia con base en la Resolucion 170-2002-RA (Tribunal Constitucional del
Ecuador, 2002), Corte IDH (Lhaka Honhat vs. Argentina, 2020; Yakye Axa vs. Paraguay, 2005;
Xdkmok Kasek vs. Paraguay, 2010), y doctrina de Gudynas (2011) y Walsh (2009).

Politicas posteriores de consulta y evaluacion ambiental

En el plano normativo, el Cédigo Organico del Ambiente del afio 2017,
ordend el sistema de licenciamiento, evaluacién y control, incorporando
participacién y evaluacién de impactos, y dejando a reglamentos y acuerdos
ministeriales su desarrollo (MAATE, 2017). La Corte Constitucional ha res-
guardado ese marco frente a reformas reglamentarias que exceden la reserva
de ley, como cuando en 2023 declar6 la inconstitucionalidad del Decreto
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Ejecutivo 754 que reformaba el reglamento del COA por vulnerar los arts.
132,133 y 398 CRE (Sentencia. 51-23-IN/23), lo que refuerza la exigencia de
que cambios sustantivos en evaluacion/consulta provengan de ley y cumplan
estandares constitucionales (Sentencia. 51-23-IN/23).

En 2025, el MAATE expidi6 el Acuerdo 0045-A que actualiza el Reglamento
Ambiental de Actividades Mineras (RAAM) e impone que el proceso de par-
ticipacion ciudadana para la consulta ambiental se ejecute antes de registros
y licencias, con lineamientos especificos (MAATE, 2025). Paralelamente,
el Ministerio de Energia y Minas difundié criterios sobre consulta previa
indigena, subrayando siguiendo la Sentencia 22-18-IN/21 que es respon-
sabilidad indelegable del Estado y distinguiéndola de la consulta ambiental
del Art. 398 CRE (Ministerio de Energia y Minas, 2024). En conjunto, hay
un cambio institucional y reglas mas claras; sin embargo, la eficacia depende
de capacidades técnicas, de la calidad de la informacion en los EIA y de ase-
gurar que la participacion sea sustantiva no un tramite, y que los resultados
condicionen decisiones, en linea con el principio precautorio y los derechos
de la naturaleza.

Las organizaciones comunitarias y las ONGs ambientales han recibido estas
sentencias como victorias estratégicas que abren rutas de defensa territo-
rial la cobertura de Sinangoe en 2018 y 2025 es ejemplo, al tiempo que
denuncian incumplimientos o intentos de reabrir procedimientos (Monga-
bay, 2018). En la academia juridica, la recepcion se ha traducido en debates
sobre la fuerza normativa de los derechos de la naturaleza, el alcance de la
precaucion y la relacién entre proteccion ecoldgica y modelo de desarrollo;
esta discusion ancla en la Constitucion de 2008 y su singular reconocimiento
de la naturaleza como sujeto de derechos (OEA, 2008). En medios y foros
internacionales, los casos embleméticos han situado a Ecuador como labo-
ratorio del constitucionalismo ecolégico, aunque resaltando tensiones entre
los fallos y las metas fiscales o sectoriales.

Desde 2008, la Constitucion reconoce a la naturaleza como sujeto de dere-
chos y consagra principios de precaucion, prevencion, no regresion y pro-na-
tura, ademads de la accion directa por parte de toda persona, comunidad,
pueblo o nacionalidad (arts. 71-73, 395.4 y 11.3 CRE). Un caso paradigma-
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tico es el de “Los Cedros’, el cual desarrolla un completo andamiaje sobre
derechos de la naturaleza desde una logica diversa al enfoque antropo-
céntrico. En el caso los Cedros se advierte a jueces y autoridades que los
derechos de la naturaleza no son simple retdrica, sino mandatos exigibles;
confirma su aplicacion directa; y exige que, en caso de duda, la interpreta-
cion favorezca la proteccion ecoldgica. Esta linea se enlaza con estandares del
sistema interamericano Saramaka y Sarayaku, que exigen consulta y, en cier-
tos supuestos, consentimiento para proyectos de gran impacto, reforzando
el bloque de constitucionalidad y las garantias sustantivas (Corte IDH, 2007;
2012). El resultado es un constitucionalismo ecoldgico que no solo detiene
danos puntuales, sino que reordena la toma de decisiones publicas en clave
de derechos de la naturaleza y justicia ambiental.

Conclusiones

La jurisprudencia ambiental desarrollada por el Tribunal Constitucio-
nal inicié los primeros estandares y lineamientos para que la actual Corte
Constitucional consolide el desarrollo doctrinal que elevo los derechos de
la naturaleza a la categoria de mandatos de aplicacién directa y exigible,
reforzados por los principios de precaucion y pro-natura (Constitucién de
2008). En términos practicos, la causa analizada dejé sin efecto actos admi-
nistrativos (registro ambiental y permisos) y ordend medidas la suspension
inmediata del proyecto de explotacion minera, estableciendo que, existe un
riesgo serio de afectacion al medio ambiente, la propiedad colectiva y ances-
tral de los pueblos afrodescendientes Chachis.

La trayectoria del territorio A'i Cofan de Sinangoe mostrdé que la combi-
nacién de estandares constitucionales e interamericanos sobre consulta y
participacion puede traducirse en frenos efectivos a la mineria, nulidades de
concesiones y obligaciones de remediacion (Corte Constitucional, 2022). En
paralelo, informes publicos documentan brechas persistentes de discrimina-
cidén y acceso a justicia para la poblacion afroecuatoriana, lo cual confirma
que la tutela judicial debe acompanarse de politicas y capacidades estatales
para que la reparacion sea integral y no meramente declarativa (ACNUDH,
2019; Defensoria del Pueblo, 2020). En suma, si hay avances normativos y
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judiciales, pero su materializacion exige monitoreo de cumplimiento, indi-
cadores verificables y financiamiento para restauracion ambiental y garantias
de no repeticién.

La linea ecoldgica de Montecristi se constata en tres frentes. Primero,
en la depuracion del marco administrativo: la Corte ha frenado intentos
reglamentarios que debilitaban la participacion y la evaluacion (Sentencia
51-23-IN/23), reafirmando la reserva de ley en materia ambiental (Corte
Constitucional, 2023). Segundo, en la gestion sectorial: el Cédigo Orga-
nico del Ambiente ordena el sistema de licenciamiento y control, y ajustes
recientes al Reglamento Ambiental de Actividades Mineras (RAAM) reubi-
can la consulta ambiental antes de registros y licencias, corrigiendo vacios
de secuenciacion. Tercero, en el didlogo con el sistema interamericano: la
exigencia de consulta y, en ciertos supuestos, consentimiento libre, previo
e informado para proyectos de gran impacto ancla la interpretacion cons-
titucional en estandares internacionales (Corte IDH, 2007). La proyeccion
es clara: el pensamiento ecoldgico constitucional continuard condicionando
decisiones publicas con enfoque precautorio, de no regresion y de justicia
ambiental; pero su eficacia dependera de capacidades técnicas, trazabilidad
de cumplimiento y de integrar enfoques interseccionales género, raza y terri-
torio en la planificacion y el control ambiental (ACNUDH, 2019).

La vigencia del fallo dependera de su implementacion efectiva y de la volun-
tad politica para garantizar los derechos de las comunidades afectadas. Ade-
mas, es fundamental que el pensamiento ecologico se integre de manera
transversal en el derecho constitucional, promoviendo una vision holistica
que reconozca la interdependencia entre los derechos humanos, la natura-
leza y la justicia social. Esto implica revisar y reformar las normativas exis-
tentes para asegurar que reflejen los principios de equidad, sostenibilidad y
respeto a la diversidad cultural.
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CAPITULO VIII

EL INTERES SUPERIOR DEL NINO EN CLAVE HISTORICA:
ANALISIS DE LA SENTENCIA 006-2004-DI DEL TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

Maria de Lourdes Miranda!
Universidad UTE

La sentencia 006-2004-DI del Tribunal Constitucional del Ecuador, dictada
el 17 de noviembre de 2004 por unanimidad de los nueve magistrados, cons-
tituye un pronunciamiento de singular trascendencia en la evolucién del
derecho constitucional ecuatoriano en materia de derechos de la infancia y
adolescencia. El proceso se origin mediante auto del 22 de junio de 2004,
cuando el presidente de la Corte Superior de Justicia de Quito declar6 inapli-
cable el inciso final del articulo 141 del Codigo de la Nifnez y Adolescencia,
que regulaba el apremio personal por mora alimentaria superior a un afo.
Su relevancia historica trasciende la importancia juridica inmediata: el pro-
nunciamiento se sitiia apenas seis afios después de la promulgacion de la
Constitucion de 1998, que habia incorporado por primera vez el principio
del interés superior del nifio en el texto constitucional ecuatoriano, y meses
después de la entrada en vigencia del Cédigo de la Nifiez y Adolescencia

1 Master en Derechos Humanos, Democracia y Justicia Internacional por la Universidad de
Valencia. Coordinadora de la Maestria en Derechos Humanos, Interculturalidad y Género y la
Maestria en Familia y Derechos de las Nifas, Nifios y Adolescentes de la Universidad UTE.

227



enero de 2003, que materializo normativamente el transito del paradigma
tutelar hacia el reconocimiento pleno de nifas, nifos y adolescentes como
sujetos de derechos. En ese marco, la sentencia constituye uno de los pri-
meros desarrollos jurisprudenciales que proporcionan contenido especifico
a este principio en el constitucionalismo latinoamericano contemporaneo,
inscribiéndose en el proceso regional de constitucionalizacion de los dere-
chos de la infancia que habia caracterizado las reformas de la década de 1990
Colombia (1991), Paraguay (1992), Perti (1993), Argentina (1994) y que
respondia a los estandares internacionales establecidos por la Convencién
sobre los Derechos del Nifio.

La relevancia del caso se ve potenciada por el contexto socioeconémico del
Ecuador de inicios del siglo XXI. Segun el Instituto Nacional de Estadistica y
Censos, la pobreza general afectaba al 37,6% de la poblacion ecuatoriana en
2006 (INEC, 2006), mientras que estudios de CEPAL y UNICEF indicaban
que casi el 63% de los nifios, nifias y adolescentes de América Latina y el
Caribe sufrian algtn tipo de pobreza (CEPAL y UNICEE, 2010), contexto
en el cual Ecuador no era una excepcion. En ese escenario, el cumplimiento
efectivo de las obligaciones alimentarias se constituia en una cuestién de
supervivencia para amplios sectores de la poblacién infantil, poniendo en
evidencia la ausencia de una aplicacién efectiva del principio de corres-
ponsabilidad entre Estado, sociedad y familia. La situaciéon demandaba no
solo mecanismos juridicos eficaces para la exigibilidad de alimentos, sino
una reconfiguracion integral del modelo de proteccidon que reconociera la
dimension sistémica de la garantia de derechos.

El derecho de alimentos involucrado en la controversia constitucional ha
experimentado una evolucion historica fundamental que refleja las transfor-
maciones radicales en la concepcion juridica de la infancia. Histéricamente,
la situacidn juridica de nifias, nifos y adolescentes transitd por tres etapas
diferenciadas: desde su invisibilizacién como meras extensiones patrimo-
niales, pasando por su consideraciéon como objetos de proteccion, hasta su
reconocimiento como sujetos plenos de derechos (Garcia Méndez, 2004).
En el derecho romano arcaico, los hijos se encontraban completamente
sometidos a la patria potestas del pater familias, quien ejercia sobre ellos un
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poder absoluto que incluia el derecho de vida y muerte (ius vitae necisque),
la facultad de venderlos como esclavos y el dominio total sobre sus bienes
(Watson, 1975).

Posteriormente, la obligacién alimentaria se concebia como un deber deri-
vado de la autoridad paternal, inscribiéndose en marcos normativos que
entendian a la nifiez como objeto de proteccion y benevolencia. Este modelo
consolidé juridicamente la existencia de “dos nifieces”: aquella cuyas nece-
sidades econdmicas se encontraban satisfechas y, por ende, no requerian de
la atencion del Estado, y aquellas abandonadas, desprotegidas o en conflicto
con la ley, consideradas como “menores” frente a quienes el Estado tenia
poder discrecional (Beloff, 1999). Los primeros cddigos civiles republica-
nos, siguiendo el modelo del Cédigo Civil francés de 1804, establecieron
obligaciones alimentarias desde una concepcion jerarquica de las relaciones
familiares (Planiol & Ripert, 1946).

El punto de inflexion paradigmatico se produjo con la adopcion de la Con-
vencidn sobre los Derechos del Nifio en 1989, que marcé el transito hacia
la doctrina de la proteccién integral. Esta transformacion implicé la recon-
ceptualizacion del derecho de alimentos como un derecho humano funda-
mental de nifas, nifios y adolescentes, directamente derivado de su dignidad
inherente y esencial para garantizar su desarrollo integral. El articulo 27 de
la Convencién consagra el derecho del niflo “a un nivel de vida adecuado
para su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral y social’, estableciendo la
obligacion estatal de adoptar “todas las medidas apropiadas para asegurar
el efectivo cumplimiento de este derecho”

En el contexto ecuatoriano, esta evolucion paradigmatica se materializo con
el Cédigo de la Nifiez y Adolescencia de 2003, que desarrollé una concep-
cién integral del derecho de alimentos. El articulo 127 del CNA sefialaba
que “este derecho nace como efecto de la relacion parento-filial, mira al
orden publico familiar y es intransferible, intransmisible, irrenunciable,
imprescriptible y no admite compensacion. Tampoco admite reembolso de
lo pagado, ni aun en el caso de sentencia judicial que declare inexistente la
causa que justificd el pago” Las reformas de 2009 al CNA incorporaron la
definicion de este derecho como la facultad de “recibir de sus progenitores
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y demads responsables de su cuidado, los recursos necesarios para la satisfac-
cion de sus necesidades basicas”, incluyendo no solo alimentacion, sino tam-
bién salud, educacion, vestuario, vivienda, transporte, cultura, recreacion,
deportes y ayudas técnicas. Esta definicion amplia refleja la comprension
contemporanea del derecho de alimentos como conjunto de prestaciones
esenciales para el desarrollo integral de la personalidad infantil.

La tension constitucional resuelta por la sentencia 006-2004-DI emerge pre-
cisamente de esta reconceptualizacion del derecho de alimentos como dere-
cho humano fundamental que requiere mecanismos efectivos de garantia, en
aparente conflicto con principios constitucionales que protegen la libertad
personal y establecen la prohibicion general de prision por deudas civiles. La
resolucion de esta tension por parte del Tribunal Constitucional mediante la
aplicacion del principio del interés superior del nifio como criterio herme-
néutico fundamental constituye el ntcleo de la relevancia jurisprudencial de
este pronunciamiento para la evolucion de la justicia constitucional ecuato-
riana en materia de derechos de la infancia y adolescencia.

Contexto juridico, politico e institucional

Para comprender cabalmente el alcance de esta decision, resulta necesario
situar el disefio institucional que la hizo posible. En términos de derecho
comparado, los sistemas de control de constitucionalidad se articulan en
torno a dos modelos clasicos: el difuso, de raiz norteamericana, en el que
cualquier juez puede inaplicar una norma contraria a la Constitucion dentro
de una causa concreta con efectos inter partes; y el concentrado o kelse-
niano, surgido de la Constitucion austriaca de 1920, que reserva ese control
a un unico 6rgano especializado con competencia para expulsar normas
del ordenamiento con efectos erga omnes (Kelsen, 1928; Cappelletti, 1986).
La adopcion de uno u otro modelo en estado puro fue, en América Latina,
la excepcion: lo que predomind fue la construccién de sistemas mixtos que
combinan elementos de ambas tradiciones (Fernandez Segado, 2004; Sagiiés,
2001). Ecuador no fue ajeno a esta tendencia. El articulo 274 de la Consti-
tucion de 1998 habilitaba a cualquier juez para declarar inaplicable un pre-
cepto contrario a la Constitucion en la causa de su conocimiento con efectos
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inter-partes, rasgo propio del modelo difuso con la obligacion de remitir un
informe al Tribunal Constitucional para que este se pronunciara con carac-
ter general y abstracto rasgo propio del modelo concentrado (Constitucién
Politica de la Republica del Ecuador, 1998, Art. 274; Grijalva Jiménez, 2012).

Este sistema mixto combinaba, asi, elementos del modelo estadounidense
de control difuso con caracteristicas del modelo europeo de control concen-
trado, otorgando al Tribunal la tltima palabra interpretativa sobre la consti-
tucionalidad de las normas legales. La competencia especifica para conocer
declaratorias de inaplicabilidad, establecida en el articulo 274 constitucional,
configuraba un mecanismo de control concreto de constitucionalidad que
permitia que cualquier juez que considerara que una norma legal contra-
decia la Constitucion pudiera declararla inaplicable para el caso especifico,
remitiendo posteriormente su decision al Tribunal para que resolviera con
caracter general y obligatorio.

La sentencia 006-2004-DI se dictd bajo la vigencia de la Constitucion Politica
de 1998, que habia incorporado por primera vez en la historia constitucional
ecuatoriana un sistema integral de proteccion de los derechos de la infancia
y adolescencia. El articulo 48 constitucional establecia de manera categérica
que “el Estado adoptara las medidas que aseguren a los nifios y adolescentes
las condiciones para su desarrollo integral”, consagrando expresamente dos
principios fundamentales: el principio del interés superior (“en todos los
casos se aplicara el principio del interés superior de los nifios”) y el principio
de prevalencia (“sus derechos prevaleceran sobre los de los demas”). Esta
formulacién constitucional representaba una novedad radical en el derecho
constitucional ecuatoriano, que por primera vez incorporaba explicitamente
estos conceptos desarrollados por el derecho internacional de los derechos
humanos, aunque sin proporcionar criterios especificos para su aplicacion
en casos de conflicto entre derechos.

Paralelamente, el articulo 23, numeral 4 de la Constitucion establecia el dere-
cho fundamental a la libertad personal, disponiendo que “ninguna persona
podra sufrir prision por deudas, costas, impuestos, multas ni otras obli-
gaciones, excepto el caso de pensiones alimenticias”. Esta excepcion cons-
titucional resultaba particularmente significativa desde una perspectiva
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historico-comparada, pues no todos los ordenamientos constitucionales de
la region habian incorporado excepciones similares.

El Cédigo de la Nifiez y Adolescencia CNA (Ley Nro. 100, publicada en el
Registro Oficial 737 del 3 de enero de 2003) habia entrado en vigencia un
ano antes de la controversia constitucional, materializando normativamente
la adopcion de la doctrina de proteccion integral. El articulo 141 del CNA,
objeto central del debate, establecia un régimen diferenciado de apremio
personal segtn la duracion de la mora alimentaria. Para deudas superio-
res a un afio, disponia que “la libertad procedera con el pago integro de lo
adeudado mas los gastos de diligencia del apremio y el allanamiento, en su
caso’. Esta regulacion especifica reflejaba la adopcion de un modelo norma-
tivo que privilegiaba la efectividad de los derechos de la infancia mediante
mecanismos coercitivos especiales, alineandose con las tendencias legislati-
vas regionales que habian caracterizado las reformas en materia de infancia
durante la década de 1990.

Asimismo, el articulo 144 del mismo Cédigo contemplaba la cesacion de
apremios cuando “el obligado rinde garantia real o personal estimada sufi-
ciente por el Juez”, disposicion que resultaria fundamental en la argumenta-
cion del Tribunal para desestimar las alegaciones sobre “prision perpetua”
Esta normativa evidenciaba que el legislador habia previsto mecanismos de
equilibrio para evitar privaciones indefinidas de libertad, aunque la practica
judicial habia demostrado que estos mecanismos alternativos resultaban de
dificil aplicacion en contextos de alta conflictividad familiar y limitada capa-
cidad econdmica de los alimentantes.

En el dmbito del derecho internacional de los derechos humanos, Ecuador
se encontraba vinculado por un corpus normativo especifico que propor-
cionaba el marco interpretativo fundamental para la resolucién del caso.
La Convencion sobre los Derechos del Nifo, ratificada mediante Decreto
Ejecutivo Nro. 44 del 23 de marzo de 1990, habia adquirido jerarquia supra-
legal conforme al articulo 163 de la Constitucion de 1998. El articulo 3.1
de la Convencion establecia que “en todas las medidas concernientes a los
nifios que tomen las instituciones publicas o privadas de bienestar social,
los tribunales, las autoridades administrativas o los 6rganos legislativos,
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una consideracion primordial a que se atendera sera el interés superior
del nifio”, proporcionando sustento normativo internacional directo para
la aplicacién de este principio como criterio hermenéutico en la resolucién
de conflictos normativos.

Igualmente, la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, ratificada
por Ecuador en 1977, establecia en su articulo 7.7 que “nadie serd detenido
por deudas. Este principio no limita los mandatos de autoridad judicial
competente dictados por incumplimientos de deberes alimentarios”, pro-
porcionando fundamento normativo regional especifico para la excepcion
constitucional ecuatoriana. Esta disposicion habia sido interpretada por la
Comisién Interamericana de Derechos Humanos en diversos casos, estable-
ciendo que la excepcion para deberes alimentarios debia aplicarse de manera
restrictiva y proporcional, criterios que no habian sido explicitamente incor-
porados en la legislacion ecuatoriana.

La Opinién Consultiva OC-17/02 de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos sobre “Condicién Juridica y Derechos Humanos del Nifo”, emi-
tida el 28 de agosto de 2002, habia desarrollado criterios interpretativos
fundamentales sobre la aplicacidn del principio del interés superior en el
sistema interamericano. La Corte establecio que “la expresion ‘interés supe-
rior del nifo... implica que el desarrollo de éste y el ejercicio pleno de sus
derechos deben ser considerados como criterios rectores para la elaboracion
de normas y la aplicacion de éstas en todos los drdenes relativos a la vida del
nifio” (Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2002, parr. 137.2). No
obstante, el Tribunal Constitucional ecuatoriano no haria referencia explicita
a estos estandares interamericanos, representando una oportunidad perdida
para el fortalecimiento del didlogo jurisprudencial regional.

Respecto a los antecedentes jurisprudenciales, el Tribunal Constitucional
tenfa precedentes limitados en materia de derechos de la infancia y ado-
lescencia al momento de resolver el caso 006-2004-DI. Previamente, habia
conocido algunos casos relacionados con derechos de la infancia, inclu-
yendo la resolucion 001-2004-CI del 8 de junio de 2004 sobre la “Con-
vencion Interamericana sobre Conflicto de Leyes en adopcion” y varias
resoluciones de habeas corpus que involucraban situaciones de la infancia

233



(casos 0026-2004-HC, 049-2002-HC). En estos precedentes el principio
del interés superior habia sido mencionado de manera incidental, sin desa-
rrollar criterios interpretativos especificos sobre su aplicacion en casos de
tension entre derechos fundamentales.

Debe considerarse que el principio del interés superior ya tenia reconoci-
miento normativo en el ordenamiento juridico ecuatoriano antes del CNA
de 2003. El Cédigo que utilizaba la denominacion “de Menores” de 1992
habia incorporado referencias al “interés superior de los menores”, estable-
ciendo que “los asuntos de la minoridad no serdn tratados como litigios, sino
como problemas humanos” y que debia buscarse “lo que més conviniera al
menor de edad” (Codigo de Menores, 1992). Esta regulacion operaba desde
el paradigma tutelar de la “situacion irregular” (Garcia Méndez & Beloft,
1998), concibiendo el interés superior mas como una potestad facultativa
de la autoridad que como un derecho exigible y un principio juridico her-
menéutico estructurado (Cillero Brufiol, 1999).

Sin perjuicio de lo anterior, el Tribunal Constitucional habia comenzado
a desarrollar algunos criterios generales sobre interpretacion de derechos
fundamentales en decisiones que resultarian relevantes para el caso. En la
resolucion Nro. 076-2004-RA, habia establecido que “la Constitucién es un
todo organico y el sentido de sus normas debe ser determinado e inter-
pretado de tal manera que exista entre ellas la debida correspondencia y
armonia, debiendo excluirse, definitivamente, cualquier interpretacion que
conduzca a anular o privar de eficacia a algunos de sus preceptos” (Tribunal
Constitucional del Ecuador, 2004). Este criterio hermenéutico general pro-
porcionaba un marco conceptual importante, aunque insuficiente para la
complejidad especifica que planteaba la tension entre derechos de la infancia
y libertad personal.

En contraste, la Corte Suprema de Justicia habia desarrollado una juris-
prudencia relativamente consolidada en materia de obligaciones alimen-
tarias, aunque desde la perspectiva del derecho civil tradicional mas que
desde un enfoque basado en derechos humanos de la infancia. En sentencia
publicada en el Registro Oficial Nro. 311 del 6 de mayo de 1998, la Corte
Suprema habia establecido la prevalencia de la legislacion especial en mate-
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ria de menores (Corte Suprema de Justicia del Ecuador, Segunda Sala de lo
Civil y Mercantil, 1998). Esta jurisprudencia proporcionaba antecedentes
importantes para la justificacion de medidas coercitivas especiales, aunque
no incorporaba plenamente la perspectiva de derechos humanos establecida
por la Convencién sobre los Derechos del Nifio. La jurisprudencia anterior,
desarrollada bajo el paradigma del derecho civil tradicional, requeria por
tanto una reconceptualizacion que incorporara plenamente los principios
de la Convencion, tarea que el Tribunal Constitucional debia abordar sin
contar con orientaciones previas especificas.

La sentencia 006-2004-DI no se dicto en el vacio institucional. El Tribunal
Constitucional que la resolvio era un 6rgano de nueve vocales designados
por el Congreso Nacional por periodos de cuatro afos, que ejercia sus com-
petencias en uno de los momentos de mayor fragilidad de la justicia consti-
tucional ecuatoriana: semanas después de emitida la sentencia, en noviembre
de 2004, el propio Congreso declar¢ ilegal la designacion de sus vocales y los
ces6 en funciones sin notificacion previa ni debido proceso, situacion que
afios mas tarde seria condenada por la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en el caso Camba Campos y otros vs. Ecuador (Corte IDH, 2013).
En ese mismo periodo, la Corte Suprema de Justicia atravesaba su propia
crisis: en diciembre de 2004, una mayoria parlamentaria afin al gobierno de
Lucio Gutiérrez destituy6 a 27 de sus 31 magistrados y los reemplazé con
una corte de adscripcion politica popularmente denominada “Pichi Corte”
que fue objeto de condena internacional por parte de Human Rights Watch
y la Comision Interamericana de Derechos Humanos (Human Rights Watch,
2004; CIDH, 2011). En ese escenario de captura institucional generalizada,
la sentencia analizada cobra una dimension adicional: fue producida por un
tribunal cuya propia existencia estaba siendo cuestionada politicamente, lo
que hace ain mas significativo que sus vocales la aprobaran por unanimi-
dad y que su contenido representara un avance genuino en la doctrina de
proteccion integral.

La situacién politica del pais durante el periodo 2003-2004 se caracteri-
zaba por una profunda crisis de gobernabilidad que habia comenzado en la
segunda mitad de la década de 1990 y que se intensificaria hasta culminar con
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el derrocamiento del presidente Lucio Gutiérrez en abril de 2005 (Martinez,
2022). Esta crisis habia convertido a Ecuador en “la democracia mas ines-
table de América Latina durante una década” (International Crisis Group,
2006, p. 1), con una sucesion de presidentes derrocados: Abdald Bucaram
en 1997, Jamil Mahuad en enero de 2000 (Acosta, 2019), y posteriormente el
propio Gutiérrez. Esta inestabilidad se manifestaba en multiples dimensio-
nes que afectaban directamente la efectividad del sistema de proteccion de
derechos: inestabilidad gubernamental, debilidad institucional del sistema
de justicia y creciente conflictividad social expresada en protestas y paros
nacionales frecuentes (North, 2004).

Particularmente, el sistema de justicia ecuatoriano experimentaba una crisis
profunda de legitimidad y efectividad. Segtin el Barémetro de las Américas
(2004), apenas el 34% de los ecuatorianos expresaban confianza en el sis-
tema judicial, situandose entre los niveles mas bajos de América Latina. Esta
desconfianza se fundamentaba en la percepcion generalizada de corrupcion,
lentitud procesal e inequidad en el acceso a la justicia, factores que compro-
metian la capacidad del sistema para garantizar efectivamente la proteccion
de derechos fundamentales, particularmente de grupos en situacion de vul-
nerabilidad como la infancia y adolescencia.

Simultaneamente, la implementacién del nuevo Cddigo de la Ninez y Ado-
lescencia enfrentaba serios obstaculos institucionales y presupuestarios que
limitaban dramaticamente su efectividad practica (Garcia Méndez, 2004).
El nuevo marco normativo requeria la creacion de una institucionalidad
especializada que incluia juzgados de nifez y adolescencia, defensorias
especializadas, equipos técnicos multidisciplinarios y centros de medidas
socioeducativas, infraestructura que demandaba recursos que el Estado
ecuatoriano tenia dificultades para proporcionar en el contexto de crisis
fiscal que caracterizaba el periodo (Acosta, 2005). Al momento de dictarse
la sentencia, funcionaban tnicamente 12 juzgados especializados de niflez
y adolescencia a nivel nacional, nimero claramente insuficiente y concen-
trado principalmente en Quito, Guayaquil y Cuenca (Consejo Nacional de
la Nifiez y Adolescencia, 2004). Esta limitada cobertura obligaba a que apro-
ximadamente el 70% de los casos relacionados con derechos de la infancia
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continuaran tramitandose en juzgados civiles ordinarios, cuyos operadores
juridicos no habian recibido capacitacién especializada en la aplicacion de
la doctrina de proteccion integral.

Los efectos de la migracion internacional masiva que habia caracterizado al
Ecuador desde finales de la década de 1990 habian generado nuevas formas
de vulnerabilidad infantil y complejizado los mecanismos tradicionales de
exigibilidad de las obligaciones parentales. Se estimaba que aproximada-
mente 600.000 ecuatorianos habian emigrado entre 1998 y 2004, principal-
mente hacia Estados Unidos y Espafia, muchos de ellos padres y madres de
familia que habian dejado a sus hijos al cuidado de otros familiares (Acosta,
Lépez, & Villamar, 2006). Esta migracion generaba situaciones familiares
transnacionales complejas donde las obligaciones alimentarias se dificulta-
ban por barreras geograficas, juridicas y econdmicas inherentes a los pro-
cesos migratorios.

El rol institucional del Tribunal Constitucional en este contexto adquiria
particular relevancia al desarrollar jurisprudencia que respondiera efecti-
vamente a estas realidades sociales complejas. Conforme al articulo 275 de
la Constitucién de 1998, el Tribunal se integraba por nueve magistrados
designados por diferentes drganos del Estado: tres por el Congreso Nacional,
tres por la Corte Suprema de Justicia, dos por el Presidente de la Republica
y uno por los alcaldes y prefectos del pais. Esta composicion plural buscaba
asegurar representatividad democratica e independencia institucional, aun-
que en la practica habia generado tensiones politicas relacionadas con los
procesos de designacion.

Al momento de resolver el caso 006-2004-DI, el Tribunal Constitucional se
enfrentaba al desafio de desarrollar una doctrina constitucional coherente
en materias donde la interseccion entre derecho nacional e internacional
de los derechos humanos requeria especial sofisticacién hermenéutica. La
confluencia de todos estos factores la reciente constitucionalizacion de los
derechos de la infancia, la implementacidn inicial de un nuevo marco nor-
mativo de proteccion integral, la crisis politica e institucional profunda, y
las condiciones socioecondémicas adversas para la infancia otorgaba al pro-
nunciamiento del Tribunal una relevancia que trascendia ampliamente su
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importancia juridica inmediata para constituirse en un momento definito-
rio para la evolucion de la proteccién constitucional de los derechos de la
infancia en Ecuador.

Sintesis de la sentencia

La controversia constitucional que dio origen a la sentencia 006-2004-DI
se origind en una situacion factica que evidenciaba las tensiones practicas
entre la efectividad de los mecanismos de proteccion de los derechos de la
infancia y las garantias constitucionales de libertad personal. El presidente de
la Corte Superior de Justicia de Quito, mediante auto del 22 de junio de 2004,
declaré inaplicable el inciso final del articulo 141 del Cédigo de la Nifez y
Adolescencia tras constatar que 26 ciudadanos se encontraban privados de
libertad por mora alimentaria superior a un afio, sin haber logrado recuperar
su libertad por no haber podido cancelar la totalidad de sus obligaciones
alimenticias. Esta situacion factica constituyd el detonante inmediato para
cuestionar la constitucionalidad de una norma que, en criterio del juzgador
consultante, podia generar situaciones de privacion indefinida de la libertad
incompatibles con los principios constitucionales fundamentales.

El fundamento de la declaratoria de inaplicabilidad se sustentaba en la con-
sideracion de que la exigencia normativa de “pago integro” de la deuda ali-
mentaria como condicion sine qua non para la recuperacién de la libertad
configuraba una forma sui generis de “prision perpetua” cuando el alimen-
tante “no pudiere o no quisiere pagar” la totalidad del monto adeudado.
Segun el analisis del presidente de la Corte Superior, esta situacion resultaba
particularmente problematica porque la permanencia prolongada en prision
impedia objetivamente al alimentante conseguir o mantener un empleo que
le permitiera generar los ingresos necesarios para cumplir con sus obliga-
ciones alimentarias, creando asi un circulo vicioso que perpetuaba indefi-
nidamente la privacion de libertad.

La autoridad judicial cuestioné también la inclusion de los “gastos de dili-
gencia del apremio y el allanamiento” dentro del monto exigible para la
libertad, argumentando que estos gastos procesales excedian la excepcion
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constitucional que iinicamente contemplaba las “pensiones alimenticias”
propiamente dichas. Por consiguiente, considerd que esta extension violaba
tanto el articulo 23, numeral 4 de la Constitucién (que prohibe la prisién por
deudas salvo pensiones alimenticias) como diversos instrumentos interna-
cionales de derechos humanos, incluyendo las Reglas de Tokio sobre medi-
das no privativas de libertad y las Reglas de Beijing sobre administracion de
justicia de adolescentes.

Las normas legales aplicadas para la resolucion del caso incluyeron, funda-
mentalmente, disposiciones constitucionales, legales e internacionales que
configuraban un entramado normativo complejo. En el dambito constitucio-
nal, el articulo 23, numeral 4 de la Constitucion de 1998 establecia la prohibi-
cion general de prision por deudas con la excepcion especifica para pensiones
alimenticias, mientras que el articulo 48 consagraba el principio del interés
superior del nifio y la prevalencia de los derechos de la infancia. Comple-
mentariamente, el articulo 49 desarrollaba especificamente los derechos de
nifas, nifios y adolescentes, incluyendo derechos cuya efectivizacion depen-
dia directamente del cumplimiento de las obligaciones alimentarias, como el
derecho a la salud y nutricion, educacion y cultura, y seguridad social.

En el plano legal, el articulo 141 del CNA constituia la norma controvertida,
estableciendo que para deudas alimentarias superiores a un afio “la libertad
procedera con el pago integro de lo adeudado mas los gastos de diligencia
del apremio y el allanamiento, en su caso”. El articulo 144 del mismo cédigo,
que contemplaba la cesacion de apremios mediante garantia real o personal,
resulté fundamental para la argumentacion del Tribunal sobre la inexistencia
de “prision perpetua”. En el ambito internacional, la Convencion sobre los
Derechos del Nifio proporcionaba el marco normativo fundamental, parti-
cularmente su articulo 3.1 sobre el principio del interés superior y el articulo
27 sobre el derecho a un nivel de vida adecuado. La Convencién Americana
sobre Derechos Humanos, especificamente su articulo 7.7, constituia el fun-
damento regional directo para la medida coercitiva cuestionada.

Los actores procesales que intervinieron en el debate constitucional presen-
taron posiciones claramente diferenciadas que reflejaban concepciones dis-
tintas sobre el equilibrio apropiado entre la proteccion de los derechos de la
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infancia y las garantias de debido proceso y libertad personal. El Procurador
General del Estado asumi6 una defensa categdrica de la constitucionalidad
de la norma cuestionada, argumentando que la demanda constituia “una
emotiva defensa de la libertad de los padres de familia que incumplen con
la més elemental de las obligaciones” (Tribunal Constitucional del Ecuador,
2004, p. 8). Su argumentacion se estructurd en torno a tres ejes: que la norma
suprema habia establecido como tinica excepcion a la prohibicion de prision
por deudas el caso de las pensiones alimenticias; que el interés de nifas,
nifos y adolescentes prevalece constitucionalmente sobre los derechos de los
demas; y que la obligacion moral y filial de la paternidad resulta insuficiente
para garantizar el cumplimiento efectivo, requiriendo el legislador medidas
coercitivas para recordar las obligaciones parentales.

Por su parte, el presidente del Congreso Nacional desarrollé una argumen-
tacidn sistemadtica basada en la primacia constitucional de los derechos de la
infancia y su fundamentacioén en instrumentos internacionales de derechos
humanos. Su intervencion destaco que “se ha elevado a categoria consti-
tucional la protecciéon del derecho de alimentos, y esto es 16gico porque es
un derecho primario del derecho a la vida, y en tratandose de nifos, sus
derechos deben ser entendidos y reconocidos” (Tribunal Constitucional del
Ecuador, 2004, p. 9). El Subsecretario General Juridico de la Presidencia de la
Republica present6 una posicién mds matizada que, reconociendo la validez
constitucional de la excepcidn para pensiones alimenticias, expresaba preo-
cupaciones especificas sobre los efectos practicos de la rigidez en la exigencia
del pago integro. Su argumentacion planteaba que “al haberse condicionado
la libertad del deudor moroso, por mas de un afo, al pago integro de lo
adeudado [...] podria dar lugar a que esta situacion en vez de favorecer al
menor, le sea perjudicial” (Tribunal Constitucional del Ecuador, 2004, p.
11), sugiriendo la existencia de un problema social complejo que requeria
soluciones integrales mas alla de la mera aplicacién de medidas coercitivas.

La decision adoptada por el Tribunal Constitucional reflejé una aproxi-
macién hermenéutica que logré distinguir entre diferentes componentes
de la norma cuestionada para resolver de manera diferenciada sobre su
constitucionalidad. Mediante resolucién unanime, el Tribunal desech¢ la

240



inconstitucionalidad planteada respecto de la primera parte del inciso final
del articulo 141 del CNA, especificamente en lo referente a la frase “Si el
monto adeudado corresponde a mas de un afio de pensiones de alimentos,
la libertad procedera con el pago integro de lo adeudado”. Esta decision se
fundamenté en que dicha disposicion se ajustaba plenamente a la excepcion
constitucional prevista en el articulo 23, numeral 4 de la Constitucién y
encontraba justificacion en la aplicacion del principio del interés superior
del nifio consagrado en el articulo 48 constitucional.

Simultdneamente, el Tribunal declaré la inconstitucionalidad de la frase
“mas los gastos de diligencia del apremio y el allanamiento, en su caso’, por
considerar que estos gastos procesales excedian el ambito de la excepcion
constitucional que se limitaba exclusivamente a las pensiones alimenticias.
Esta distincion evidenci6 la capacidad del Tribunal para realizar un analisis
constitucional precisamente delimitado que preservara la esencia protectora
de la norma mientras eliminara aquellos aspectos que excedian los limites
constitucionales establecidos.

Los argumentos fundamentales desarrollados por el Tribunal para sustentar
su decision se estructuraron en torno a varios ejes doctrinales que eviden-
cian una comprensiéon madura de los principios constitucionales en tension.
En primer lugar, el Tribunal desarrollé una clarificacién conceptual funda-
mental sobre la naturaleza juridica del apremio personal por alimentos, esta-
bleciendo que dicha medida constituye una medida cautelar de naturaleza
civil orientada a constrefir el cumplimiento de la obligacion alimentaria, y
no una sancién penal por una supuesta infraccion punible. Esta distincion
result6 crucial para desestimar la invocacién de instrumentos internacio-
nales sobre medidas penales no privativas de libertad, como las Reglas de
Tokio, que segtn el Tribunal no resultaban aplicables al caso por referirse
especificamente a sanciones penales y no a medidas coercitivas civiles.

En segundo lugar, el Tribunal desarrollé una hermenéutica constitucio-
nal sistematica que interpreté el articulo 23, numeral 4 de la Constitucion
(excepcidn a la prohibicion de prision por deudas para pensiones alimen-
ticias) como una aplicacion especifica del principio del interés superior
del nifio consagrado en el articulo 48 constitucional. Esta interpretacion
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sistematica permitié al Tribunal fundamentar que la medida coercitiva no
constituia una mera excepcion a un principio general, sino la materializa-
cion concreta de un principio constitucional de igual jerarquia orientado a
la proteccion efectiva de los derechos de la infancia.

En tercer lugar, el Tribunal aplicé un criterio de proporcionalidad implicito
para justificar la medida restrictiva, argumentando que la mora alimentaria
superior a un afio constituye “un caso suficientemente grave de negligencia
(inclusive concebido como maltrato segun el articulo 67 del CNA) como
para arbitrar razonablemente la medida cautelar prevista” (Tribunal Cons-
titucional del Ecuador, 2004, p. 17). Esta calificacion de la mora alimentaria
prolongada como forma de maltrato infantil proporcioné sustento adicional
para la adopcién de medidas coercitivas especiales, situando el incumpli-
miento alimentario no como una mera controversia civil sino como una
forma de vulneracion de derechos fundamentales de la infancia. Finalmente,
el Tribunal desarroll6 un argumento sistematico para desestimar las alega-
ciones sobre “prision perpetua’, destacando que el articulo 144 del CNA
establecia que los apremios cesarian “si el obligado rinde garantia real o per-
sonal estimada suficiente por el Juez’, lo que segun el Tribunal desvirtuaba
la posibilidad de privaciones indefinidas de libertad.

Analisis critico interno

La sentencia del Tribunal Constitucional evidencia una arquitectura argu-
mentativa que refleja un manejo técnico adecuado de los principios fun-
damentales de interpretacién constitucional, aunque presenta limitaciones
significativas en el desarrollo de metodologias rigurosas para la ponderacion
de derechos en conflicto. El razonamiento judicial se estructura siguiendo
una légica deductiva que parte del reconocimiento de la naturaleza espe-
cifica del apremio personal por alimentos para posteriormente analizar su
compatibilidad con el marco constitucional vigente, evidenciando un enfo-
que hermenéutico que privilegia la efectividad de los derechos de la infancia
por sobre interpretaciones formalistas restrictivas.
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La teoria de la argumentacion juridica desarrollada por Alexy (1989) pro-
porciona criterios especificos para evaluar la racionalidad de las decisiones
judiciales. Segun este autor, “la argumentacion juridica cumple la funcién
de suministrar medios para el control racional del discurso juridico” a través
de reglas que garantizan la coherencia interna, universalidad y racionalidad
practica (Alexy, 1989, p. 278). El Tribunal logra articular una justificaciéon
que trasciende la mera subsuncién normativa para adentrarse en considera-
ciones teleoldgicas sobre la finalidad protectora de los derechos de la infan-
cia, desarrollando argumentos que conectan coherentemente la excepcion
constitucional a la prohibicidn de prisiéon por deudas con el principio del
interés superior del nifio.

No obstante, la argumentacion presenta debilidades significativas en la
estructuracion formal de un test de proporcionalidad que examine siste-
maticamente la idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto
de la medida restrictiva. Como sefiala Bernal Pulido (2003), “el principio de
proporcionalidad es una estructura argumentativa que permite interpretar
principios constitucionales y aportar soluciones juridicas cuando diversos
derechos fundamentales estan en colision” (p. 775). Su aplicacién rigurosa
requiere un analisis estructurado en tres niveles: la idoneidad examina si la
medida es adecuada para alcanzar el fin constitucionalmente legitimo; la
necesidad determina si no existen medios alternativos menos lesivos; y la
proporcionalidad en sentido estricto verifica si existe una relacién equili-
brada entre beneficios y perjuicios (Bernal Pulido, 2003, pp. 736-740).

La calidad argumentativa de la sentencia demuestra fortalezas importantes
en su capacidad para distinguir conceptualmente entre diferentes elementos
normativos y resolver de manera diferenciada sobre su constitucionalidad:
la distincién entre “pensiones alimenticias” propiamente dichas y “gastos
procesales” permite al Tribunal preservar la esencia protectora de la norma
mientras elimina aquellos aspectos que exceden los limites constitucio-
nales. Sin embargo, esta misma argumentacion presenta limitaciones en
el desarrollo de criterios especificos para la determinacion del contenido
del principio del interés superior del nifio en casos concretos. Aunque el
Tribunal invoca reiteradamente este principio como fundamento de sus

243



decisiones, no desarrolla parametros objetivos que permitan determinar
cuando una medida especifica efectivamente satisface el interés superior y
cuando puede vulnerarlo.

La ratio decidendi de la sentencia se articula en torno al reconocimiento de
que el principio del interés superior del nifio constituye un criterio herme-
néutico que justifica la excepcion constitucional a la prohibicion de prision
por deudas en materia alimentaria, siempre que dicha excepcion se limite
estrictamente a las pensiones de alimentos y no se extienda a gastos procesa-
les conexos. Esta ratio puede descomponerse en tres elementos nucleares. El
primero establece que la medida de apremio personal por mora alimentaria
superior a un afo constituye una aplicacion legitima de la excepcién pre-
vista en el articulo 23, numeral 4 de la Constitucién de 1998, encontrandose
justificada por el principio del interés superior del nifio consagrado en el
articulo 48 constitucional. El segundo determina que la exigencia de “pago
integro” de la deuda alimentaria como condicion para recuperar la libertad
no configura una “prisién perpetua’ inconstitucional, toda vez que el orde-
namiento juridico contempla mecanismos alternativos como la prestacién
de garantia real o personal para la cesacion del apremio. El tercer elemento
establece que la inclusion de gastos procesales dentro del monto exigible para
la libertad excede el ambito de la excepcion constitucional, configurando una
restriccion ilegitima del derecho a la libertad personal.

La sentencia contiene diversos obiter dicta que, sin constituir la base directa
de la decision, aportan elementos valiosos para la comprension de la doc-
trina constitucional en materia de derechos de la infancia, aunque algunos
presentan inconsistencias o imprecisiones conceptuales. Resulta particu-
larmente problematico el obiter dictum sobre el maltrato por negligencia,
donde la sentencia califica la mora alimentaria superior a un aflo como una
forma de negligencia que puede configurar maltrato segtin el articulo 67 del
CNA. Esta calificacion evidencia una comprension excesivamente amplia del
concepto de maltrato que podria generar consecuencias juridicas despro-
porcionadas sino se aprecia a la luz del principio de corresponsabilidad del
Estado, la Sociedad y la Familia, asi como las causas estructurales de la falta
de pago de las pensiones de alimentos.
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El método interpretativo empleado por el Tribunal evidencia una aproxima-
cién predominantemente sistematica que busca la armonizacion entre las
diversas disposiciones constitucionales en aparente tension, complementada
con elementos de interpretacion teleoldgica orientada a la finalidad pro-
tectora de los derechos de la infancia. Esta aproximacion se alinea con los
criterios establecidos por Hesse (1992), quien sefiala que la interpretacion
constitucional debe orientarse por el principio de “unidad de la Consti-
tucién’, evitando contradicciones entre sus disposiciones y buscando una
comprension coherente del texto fundamental (p. 45). El Tribunal aplicé
efectivamente este principio al interpretar el articulo 23, numeral 4, como
una aplicacién especifica del principio del interés superior consagrado en el
articulo 48, logrando una sintesis hermenéutica que evita la contraposicion
mecanica entre libertad personal y derechos de la infancia.

El método interpretativo presenta, sin embargo, limitaciones significativas
en la consideracion de elementos de interpretacion histdrica y comparada
que podrian haber enriquecido el andlisis constitucional. El Tribunal no
examina la evolucion histdrica de la excepcidén constitucional para pensiones
alimenticias ni considera las experiencias comparadas de otros ordenamien-
tos constitucionales que han abordado tensiones similares entre libertad
personal y derechos de la infancia. La ausencia de analisis estadistico sobre la
efectividad de la medida coercitiva para lograr el cuamplimiento de las obliga-
ciones alimentarias constituye asimismo una limitacion significativa, pues el
Tribunal asume la idoneidad de la medida sin examinar evidencia empirica
sobre sus resultados practicos. Como sefiala la literatura especializada en
analisis de politicas publicas, la efectividad de las medidas coercitivas en
materia de obligaciones familiares no puede presumirse, sino que requiere
verificacion empirica sistematica (Maldonado, 2008, p. 156).

En términos comparativos, la sentencia fue aprobada por unanimidad
de los nueve magistrados del Tribunal Constitucional, circunstancia que
resulta significativa considerando la complejidad de la tension entre dere-
chos fundamentales analizada. Esta unanimidad puede interpretarse desde
dos perspectivas complementarias: por un lado, evidencia el consenso alcan-
zado respecto de la solucion diferenciada adoptada; por otro lado, sugiere
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que la controversia no generd debates internos profundos sobre cuestiones
fundamentales del caso. Desde la perspectiva de la teoria del didlogo judicial
desarrollada por Gargarella (2014), la ausencia de votos disidentes priva al
sistema juridico de argumentos alternativos que podrian enriquecer el debate
constitucional y ofrecer perspectivas complementarias sobre la tension entre
libertad personal y derechos de la infancia (Gargarella, 2014, p. 178).

El uso de precedentes jurisprudenciales en la sentencia evidencia limita-
ciones significativas que afectan su insercion en un didlogo jurisprudencial
mas amplio. El Tribunal no cita decisiones previas propias ni de otros érga-
nos jurisdiccionales que hubieran abordado tematicas similares, perdiendo
la oportunidad de construir sobre desarrollos jurisprudenciales anteriores
y de insertar su decisién en una linea evolutiva coherente de proteccién
de derechos fundamentales. Esta ausencia resulta particularmente notoria
considerando la existencia de pronunciamientos relevantes de la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos especificamente la Opinién Consultiva
OC-17/02 sobre “Condicién Juridica y Derechos Humanos del Nifo’, emi-
tida apenas dos afios antes de la sentencia analizada y de las Observaciones
Generales del Comité de los Derechos del Nifio, particularmente la Obser-
vacion General Nro. 5 (2003) sobre “Medidas generales de aplicacion de la
Convencion sobre los Derechos del Nifio”. Estos instrumentos habian desa-
rrollado criterios interpretativos especificos sobre la aplicacion del principio
del interés superior que habrian enriquecido sustancialmente la fundamen-
tacion de la decision.

El analisis de lo que la sentencia explicita y de lo que omite o deja sin deci-
dir revela tanto las contribuciones como las limitaciones de este pronun-
ciamiento para el desarrollo de la jurisprudencia constitucional en materia
de derechos de la infancia. Entre los criterios jurisprudenciales claramente
establecidos, destaca la definiciéon de la medida de apremio personal por
mora alimentaria como una medida cautelar civil orientada al cumplimiento
de obligaciones, diferenciandola categdricamente de las sanciones penales. La
sentencia presenta asimismo silencios significativos que limitan su alcance
como precedente jurisprudencial comprehensivo: la ausencia de criterios
sobre limites temporales razonables para la privacion de libertad constituye
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una limitacion importante, pues deleg6 esta determinacion crucial a la valo-
racion judicial caso por caso sin proporcionar pardmetros objetivos que
orientaran estas decisiones.

Andlisis critico externo

La sentencia 006-2004-DI se sustenta en presupuestos ideoldgicos y doc-
trinales que reflejan la adopcién de la doctrina de la proteccion integral de
los derechos de la infancia, paradigma que reemplazé al modelo tutelar de
la “situacién irregular” que habia predominado durante el siglo XX en el
tratamiento juridico de nifas, nifios y adolescentes. Esta transformacion
paradigmatica no constituye meramente un cambio normativo, sino una
reconceptualizacion fundamental sobre la naturaleza de la infancia, el papel
del Estado y los mecanismos apropiados para la garantia de derechos fun-
damentales en contextos de vulnerabilidad especial.

El fallo evidencia una comprensién de nifias, nifios y adolescentes como
sujetos plenos de derechos, no como meros objetos de proteccion estatal
o familiar. Esta concepcion se refleja en el reconocimiento del derecho de
alimentos como un derecho humano fundamental cuya satisfaccion resulta
esencial para garantizar otros derechos conexos como la vida, salud, educa-
cion y desarrollo integral. Como senala Beloft (2009), la doctrina de la pro-
teccion integral implica que “todos los nifios son sujetos de derecho, es decir,
titulares de derechos y garantias”, lo que requiere que el Estado adopte medi-
das especificas para garantizar la efectividad de tales derechos, incluyendo
mecanismos coercitivos cuando otros medios resulten insuficientes (p. 89).

La sentencia refleja implicitamente la adopcion de los postulados de la teo-
ria de la responsabilidad parental desarrollada por autores como Grosman
(2004), quien sostiene que “la responsabilidad parental comprende no solo
deberes de cuidado y proteccidn, sino también la obligacion de proporcionar
los medios materiales necesarios para el desarrollo integral del hijo” (p. 234).
Esta perspectiva trasciende el ambito meramente moral para constituirse en
una obligacion juridica exigible coercitivamente, alineandose con la evolu-

247



cién del derecho de familia hacia un modelo basado en la responsabilidad
parental compartida y el ejercicio efectivo de los derechos de la infancia.

El fallo evidencia una concepcién del Estado como garante ultimo de los
derechos de la infancia, con competencias para adoptar medidas excepcio-
nales cuando los mecanismos ordinarios de proteccion resultan insuficientes
(Abramovich, 2006). Esta perspectiva se alinea con el modelo de Estado que
impone obligaciones positivas de garantia y proteccion de los derechos fun-
damentales desarrollado por la doctrina interamericana de derechos huma-
nos (Courtis, 2006). No obstante, la sentencia no desarrolla suficientemente
las implicaciones de esta concepcion estatal en términos de politicas publi-
cas preventivas que aborden las causas estructurales del incumplimiento
alimentario (Pautassi, 2004), limitandose a legitimar respuestas reactivas
de naturaleza coercitiva sin considerar enfoques integrales que articulen la
corresponsabilidad entre Estado, sociedad y familia en la garantia efectiva
de los derechos de la nifez.

Subyace en la argumentacion del Tribunal una comprension especifica del
principio de proporcionalidad que privilegia la efectividad de los derechos
de la infancia por sobre consideraciones de minima intervencion estatal, con
las limitaciones ya anotadas. Esta orientacion se inscribe en lo que Ferrajoli
(2006) denomina como “garantismo positivo’, que reconoce la legitimidad
de la intervencion estatal cuando se orienta a la proteccion de derechos fun-
damentales de sujetos en situacion de vulnerabilidad (p. 156). Sin embargo,
esta perspectiva garantista no se articula con suficiente rigor metodoldgico
en el analisis de proporcionalidad desarrollado por el Tribunal.

La identificacion de actores relevantes en el proceso constitucional revela la
limitada participacion de organizaciones de la sociedad civil especializadas
en derechos de la infancia, circunstancia que contrasta con la importancia
del tema debatido y la relevancia social de la decisiéon. Aunque la sentencia
no hace referencia explicita a la participacion de organizaciones como UNI-
CEF Ecuador o el Observatorio de los Derechos de la Nifiez y Adolescencia
(ODNA), es importante considerar el contexto de movilizacion social que
habia rodeado la aprobacion del Cédigo de la Nifiez y Adolescencia apenas
un afo antes del caso analizado. La ausencia de mecanismos de participacién
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ciudadana en procesos de control constitucional representa una limitacion
sistemadtica desde la perspectiva del derecho participativo, que reconoce la
importancia de la participacion social en la definicién de criterios inter-
pretativos sobre derechos fundamentales. Como sefiala Santos (2009), “la
democratizacion del Estado requiere la democratizacion de la sociedad civil’,
proceso que incluye la apertura de espacios institucionales para la partici-
pacion ciudadana (p. 178).

La influencia de organismos internacionales como la Corte Interamericana
de Derechos Humanos y el Comité de los Derechos del Nifio resulta evidente
en la arquitectura normativa del Codigo de la Nifiez y Adolescencia, aunque
no sea explicitamente reconocida en la sentencia. La adopcién del paradigma
de la proteccién integral y el reconocimiento del principio del interés supe-
rior reflejan la incorporacion de estandares internacionales desarrollados
por estos organismos a lo largo de la década de 1990. Sin embargo, el Tribu-
nal no desarrolla un didlogo jurisprudencial explicito con estos estandares
internacionales, perdiendo la oportunidad de fortalecer la fundamentacion
de su decision. La participacion de diferentes instancias estatales en el pro-
ceso evidencia la complejidad institucional del sistema de proteccion de
derechos y las tensiones inherentes entre diferentes concepciones sobre el
equilibrio apropiado entre garantias procesales y efectividad de los derechos
de la infancia. La posicién matizada del Subsecretario General Juridico de
la Presidencia, que reconocia la validez constitucional de la excepcion para
pensiones alimenticias, pero expresaba preocupaciones sobre los efectos
contraproducentes de la rigidez normativa, sugiere la existencia de debates
internos en el aparato estatal sobre la eficacia de las politicas coercitivas
frente a enfoques mds integrales de politica publica social.

La sentencia 006-2004-DI evidencia una tensién fundamental entre la vali-
dez formal de la medida restrictiva y su legitimidad material desde la pers-
pectiva de los derechos humanos y la justicia social. En términos de legalidad
formal, la decision del Tribunal Constitucional resulta juridicamente impe-
cable desde una perspectiva positivista: la Constitucién de 1998 establecia
expresamente la excepcion a la prohibicion de prision por deudas para el
caso de las pensiones alimenticias, proporcionando base constitucional sufi-
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ciente para la medida de apremio personal. Esta dimension de legalidad se
refuerza con la consideracion de que Ecuador habia ratificado la Conven-
cion sobre los Derechos del Nifio y otros instrumentos internacionales que
reconocen el derecho de alimentos como componente esencial del derecho
a un nivel de vida adecuado.

Emergen, sin embargo, interrogantes significativos desde la perspectiva de
la justicia material y los derechos humanos. La critica fundamental se arti-
cula en torno a la pregunta de si una medida que puede generar privaciones
indefinidas de libertad resulta compatible con los principios de dignidad
humana y proporcionalidad, aun cuando persiga la finalidad legitima de
proteger los derechos de la infancia. Desde la perspectiva de la teorifa cri-
tica de los derechos humanos desarrollada por autores como Herrera Flores
(2005), la legitimidad de una norma no se agota en su validez formal, sino
que requiere un analisis de sus efectos materiales sobre la dignidad humana
y la igualdad sustancial (p. 92). Cabia cuestionar, en ese sentido, si la medida
de apremio personal no reproducia patrones de discriminacién socioeco-
némica al afectar desproporcionalmente a sectores en situacion de pobreza
y pobreza extrema.

La tension entre legalidad y legitimidad se agudiza al considerar las dimen-
siones de justicia distributiva inherentes al problema alimentario. Como
sefiala Sen (2009), la capacidad efectiva de las personas para satisfacer sus
necesidades basicas se encuentra condicionada por factores estructurales
que exceden la responsabilidad individual, incluyendo las oportunidades
de empleo, los niveles salariales y las politicas sociales (p. 234). En este con-
texto, la medida de apremio personal podria operar como un mecanismo
que privatiza un problema de naturaleza social, transfiriendo al ambito de
la responsabilidad individual conflictos que tienen raices en la estructura
socioeconomica y que desvirttia la aplicacion del principio de corresponsa-
bilidad que exige la doctrina de proteccion integral. Corresponde sefialar, no
obstante, que se requiere analisis diferenciado que distinga entre situaciones
de incapacidad econdmica objetiva y casos de incumplimiento deliberado o
negligente. La experiencia practica del sistema de justicia familiar evidencia
que una proporcion significativa de casos de mora alimentaria no deriva
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exclusivamente de limitaciones econdmicas, sino de decisiones conscientes
de incumplimiento que incluyen ocultamiento de activos, declaracién de
ingresos inferiores a los reales o abandono deliberado de responsabilidades
parentales. La aplicacién diferenciada del principio de proporcionalidad
debe considerar estas distintas modalidades de incumplimiento, reservando
las medidas mas restrictivas para casos donde existe capacidad econémica
comprobada, pero renuencia deliberada al cumplimiento.

La sentencia presenta limitaciones significativas en la incorporacion de una
perspectiva de género que analice las dindmicas de poder cuando se verifica
una mora en el pago de alimentos, asi como los efectos diferenciados de la
medida de apremio personal sobre hombres y mujeres. La carencia de este
analisis impidio al juzgador adoptar medidas que rebasaran la adopcién
de una medida coercitiva, en lugar de poner en marcha el sistema nacional
descentralizado de proteccion integral de la nifiez y adolescencia establecido
constitucionalmente. Como sefiala Facio (1999), la aplicacion del anlisis
de género en el derecho requiere examinar no solo los efectos directos de
las normas, sino también sus impactos indirectos sobre las relaciones de
género y los patrones de distribucion del poder econémico y social (p. 78).
Esta omision resulta especialmente problematica porque el apremio perso-
nal, paradojicamente, puede profundizar la vulnerabilidad econémica de
las mujeres beneficiarias de alimentos: cuando el obligado es privado de
libertad, se interrumpe completamente su capacidad de generar ingresos, lo
que hace imposible el cumplimiento de la obligacion alimentaria y perpettia
la situacion de desproteccion que la medida pretendia resolver.

En términos de interculturalidad, la sentencia no incorpora consideraciones
sobre la diversidad cultural del Ecuador y los diferentes modelos familiares
y de organizacion social presentes en los pueblos indigenas y comunida-
des afroecuatorianas. Como sefala Yrigoyen (2004), el reconocimiento de
la plurinacionalidad aunque en ese momento la Constitucién declaraba al
Ecuador como multiétnico y pluricultural implica la necesidad de considerar
las diferentes concepciones sobre la familia, la responsabilidad parental y los
mecanismos de resolucion de conflictos (p. 123). En las comunidades indi-
genas, los sistemas de reciprocidad y responsabilidad comunitaria pueden
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generar modelos alternativos de garantia del bienestar infantil que no se
ajustan necesariamente al modelo nuclear urbano implicitamente asumido
por la normativa legal. La aplicacién indiscriminada de medidas coercitivas
sin consideracion de estos contextos culturales puede vulnerar el derecho
a la identidad cultural y la autonomia de los pueblos indigenas, principios
reconocidos constitucionalmente en la Constitucion de 1998.

Sin perjuicio de estas observaciones criticas, es de tener presente que el
incumplimiento de las obligaciones alimentarias configura una violacién
directa de los derechos fundamentales de la infancia que requiere respuestas
estatales efectivas. La evaluacion de las medidas coercitivas no puede desco-
nocer la realidad de que el derecho de alimentos constituye un presupuesto
esencial para la materializacion de todos los derechos, cuya vulneracién
genera consecuencias irreversibles en el desarrollo de nifias, nifios y ado-
lescentes. En este sentido, la legitimidad constitucional de medidas excep-
cionales encuentra justificacion en la especial vulnerabilidad de la infancia
y en la necesidad de garantizar la efectividad de derechos que no pueden
quedar supeditados exclusivamente a la voluntad o capacidad econdémica
de los obligados, particularmente cuando el Estado ha agotado mecanismos
alternativos de cumplimiento y persiste la resistencia o negligencia delibe-
rada del alimentante.

La ausencia de un andlisis interseccional que considere como diferentes
categorias de identidad (género, etnia, clase social, discapacidad, edad) se
articulan para generar formas especificas de vulnerabilidad frente a las medi-
das coercitivas constituye una limitacién importante de la decision. Como
sefiala Crenshaw (1991), “las experiencias interseccionales son mayores que
la suma de racismo y sexismo” y requieren marcos analiticos especificos que
capturen la complejidad de las identidades multiples (p. 1244). Aunque la
Corte reconoce que existen previsiones normativas para alimentantes con
discapacidad y para personas adultas mayores, la sentencia no examina
como estas disposiciones operan en la practica ni si resultan suficientes para
garantizar un trato diferenciado efectivo. La aplicacion de medidas coerciti-
vas a personas con discapacidades psicosociales o intelectuales, o a personas
adultas mayores que frecuentemente carecen de redes familiares solventes y
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enfrentan discriminacion etaria en el mercado laboral, plantea interrogantes
especificos sobre la proporcionalidad de la medida que la mera remision a
las normas generales del Cédigo no resuelve adecuadamente.

Las politicas econdmicas de ajuste estructural que habian caracterizado al
Ecuador desde la década de 1990 generaron un escenario de precariedad
laboral estructural donde “solo el 34% de los ecuatorianos cuenta con un
empleo adecuado” (Carrién & Soria, 2024) en cuyo contexto el uso de medi-
das coercitivas individuales para abordar el incumplimiento alimentario
puede operar como un mecanismo de disciplinamiento social que oculta
las responsabilidades estatales en la generacion de condiciones socioecono-
micas que permitan el cumplimiento efectivo de las obligaciones parenta-
les (Acosta, 2017; Harvey, 2007). Como sefala Harvey (2007), las politicas
neoliberales tienden a “responsabilizar individualmente a las personas por
riesgos y problemas que en realidad son sistémicos”, trasladando al ambito
de la responsabilidad personal conflictos que requieren soluciones colectivas
y politicas publicas integrales (p. 76).

El analisis precedente evidencia que el Tribunal Constitucional perdid
una oportunidad para desarrollar un enfoque verdaderamente garantista
que articulara la proteccién de los derechos de la infancia con el reconoci-
miento de la complejidad estructural del problema alimentario. Como sefala
Ferrajoli (2018), los tribunales constitucionales tienen la responsabilidad de
actuar como “garantes de la dimension sustancial de la democracia’, lo que
implica no solo verificar la compatibilidad formal de las normas con el texto
constitucional, sino también examinar si las medidas adoptadas contribuyen
efectivamente a la realizacion de los principios de igualdad material y justicia
social (p. 92). La omisién de consideraciones interseccionales, de género,
interculturales y socioecondmicas estructurales revela un enfoque limitado
que privilegia la eficacia aparente de la coercion por sobre un analisis integral
de las causas del incumplimiento alimentario y sus posibles soluciones. Un
enfoque integral no contradice el principio del interés superior del nino:
como senala Cillero (2007), “el interés superior no puede interpretarse de
manera aislada, sino en consonancia con los principios de universalidad,
indivisibilidad e interdependencia de los derechos humanos” (p. 125), lo que
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implica considerar las condiciones estructurales que permiten la efectiva rea-
lizacién de los derechos de la infancia. La ausencia de este analisis diferen-
ciado no solo debilit6 la fundamentacién de la decision, sino que contribuyé
a perpetuar un sistema que, bajo la apariencia de proteger los derechos de
la infancia, puede reproducir y agravar las desigualdades socioecondmicas
que estan en la base del problema que pretende resolver.

Impacto y recepcion

La sentencia 006-2004-DI del Tribunal Constitucional del Ecuador cons-
tituye un hito paradigmatico en la configuraciéon dogmatica del principio
del interés superior del nifio dentro del ordenamiento juridico ecuatoriano,
estableciendo por primera vez una aplicacion hermenéutica sistematica que
trascendio la dimensién meramente declarativa para articular criterios ope-
rativos concretos en la resolucion de conflictos normativos que involucran
derechos de la infancia.

La relevancia histérica de esta decision radica fundamentalmente en que el
Tribunal Constitucional desarrollé una metodologia interpretativa especifica
que transformo el principio del interés superior desde su condicion de enun-
ciado programatico hacia su operativizacién como criterio hermenéutico
determinante, particularmente evidente en el considerando quinto donde
establece que:

existe una intima relacion entre el numeral 4 del articulo 23 y el
articulo 48 de la Constitucién Politica de la Republica” y que “la
primera de las normas citadas, en cuanto incorpora a la deuda de
alimentos como una importante excepcidn al principio de que no
existe prision por obligaciones de cardcter civil, se concibe como
aplicacion especifica del principio del interés superior de los nifios
y de la prevalencia de sus derechos sobre los de los demas (Tribunal
Constitucional del Ecuador, 2004).

La importancia paradigmatica de este ejercicio hermenéutico radica en que
el Tribunal no se limité a invocar retéricamente el interés superior del nifio,
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sino que emprendid un esfuerzo sistematico por develar sus implicaciones
normativas concretas en un contexto de tension entre derechos fundamenta-
les. Esta operacionalizacién metodologica anticipd elementos que posterior-
mente serfan sistematizados por la doctrina internacional, particularmente
cuando el Tribunal estableci6 que el principio opera como criterio de reso-
lucién de conflictos normativos que requiere la ponderacion entre la liber-
tad personal del alimentante y los derechos de subsistencia de la infancia.
Como seiiala Cillero (2007), “la transformacion del interés superior desde
su dimension aspiracional hacia su funcidn operativa constituye uno de los
desafios centrales de la doctrina de la proteccion integral” (p. 89), proceso
en el cual la sentencia ecuatoriana represent6 un antecedente relevante en
la jurisprudencia.

La decision adquiere significacion histérica por ser la primera en Ecua-
dor que legitima constitucionalmente la intervencion estatal coercitiva
en relaciones familiares invocando especificamente el interés superior del
nifio como fundamento. Si bien el Tribunal no desarrolla explicitamente
una teoria sobre la tension publico-privado, implicitamente reconoce que el
incumplimiento alimentario trasciende el émbito de las relaciones familiares
privadas para convertirse en un asunto de interés pablico. Esta formulacién
representa un antecedente jurisprudencial relevante para el posterior desa-
rrollo de lo que Garcia Méndez (2004) conceptualizaria como “la corres-
ponsabilidad entre Estado, sociedad y familia en la garantia de derechos de
la infancia” (p. 234), evidenciando que la doctrina de proteccion integral se
manifesto inicialmente en Ecuador a través de decisiones judiciales antes
que mediante elaboraciones doctrinales explicitas.

La linea jurisprudencial posterior evidencia tanto la fecundidad como las
limitaciones de la aproximacion hermenéutica desarrollada en 2004. El ané-
lisis de las veintinueve resoluciones dictadas entre 2005 y 2008 posteriores
a la resolucién 006-2004-DI (ver Tabla 1) revela un proceso de madura-
cion doctrinal caracterizado por el progresivo desarrollo de los criterios de
aplicacién del principio del interés superior del nifio, pero también por la
persistencia de las limitaciones conceptuales originarias, especialmente en
materia de alimentos.
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Tabla 1. Resoluciones del Tribunal Constitucional 2005-2008 que
invocan y aplican el interés superior del nifio después del precedente

006-2004-DI

Caso Nro.

Original

Fecha

Publicado en

Autoridad que
decide

1 0001-05-CI
5 0014-2005-
RA
3 0002-06-CI

4 718-2004

5 0034-06-RA

. 0086-2006-
RA

256

8 de Marzo
del 2005

23 de Mayo
del 2006

1 de Agosto
del 2006

13 de
Septiembre
del 2006

15 de
noviembre
de 2006

17 de Enero
del 2007

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 1,
Registro Oficial 557

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 14,
Registro Oficial
Suplemento 297

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 2,
Registro Oficial 334

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 520,
Registro Oficial
Suplemento 364

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 34,
Registro Oficial
Suplemento 406

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 86,
Registro Oficial
Suplemento 13

Tribunal
Constitucional.
Pleno del Tribunal.

Tribunal
Constitucional.
Tercera Sala.

Tribunal
Constitucional.
Pleno del Tribunal.

Tribunal
Constitucional.
Segunda Sala.

Tribunal
Constitucional.
Primera Sala.

Tribunal
Constitucional.
Primera Sala.



10

11

12

13

Caso Nro.

Original

0055-2007-
HC

055-2007-
HC

0057-2007-
HC

49-2007-HC

0105-2007-
HC

0102-07-HC

0085-2007-
HC

Fecha

21 de Junio
del 2007

21 de Junio
del 2007

27 de junio
de 2007

4 de julio
del 2007

13 de Julio
del 2007

18 de Julio
del 2007

15 de
Agosto del
2007

Publicado en

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 52,
Registro Oficial
Suplemento 122

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 55,
Registro Oficial
Suplemento 122

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 57,
Registro Oficial
Suplemento 125

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 49,
Registro Oficial 123

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 105,
Registro Oficial
Suplemento 185

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 102,
Registro Oficial
Suplemento 145

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 85,
Registro Oficial
Suplemento 156

Autoridad que

decide

Tribunal
Constitucional.
Segunda Sala.

Tribunal
Constitucional.
Segunda Sala.

Tribunal
Constitucional.
Primera Sala.

Tribunal
Constitucional.
Pleno del Tribunal.

Tribunal
Constitucional.
Segunda Sala.

Tribunal
Constitucional.
Segunda Sala.

Tribunal
Constitucional.
Tercera Sala.
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14

15

16

17

18

19

20

258

Caso Nro.

Original

0101-2007-
HC

0157-07-HC

0547-2006-
RA

0003-2007-
CI

0249-2007-
RA

171-07-HC

0187-2007-
HC

Fecha

3de
Septiembre
del 2007

29 de
Octubre del
2007

19 de
noviembre
de 2007

20 de
Noviembre
del 2007

26 de
diciembre
del 2007

19 de
Febrero del
2008

27 de
Febrero del
2008

Publicado en

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 101,
Registro Oficial
Suplemento 165

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 157,
Registro Oficial
Suplemento 218

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 547,
Registro Oficial
Suplemento 224

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 3,
Registro Oficial
Suplemento 219

Resolucion Tribunal
Constitucional 249,
Registro Oficial
Suplemento 262

Resolucion Tribunal
Constitucional 171,
Registro Oficial
Suplemento 42

Resolucion Tribunal
Constitucional 187,
Registro Oficial
Suplemento 29

Autoridad que

decide

Tribunal
Constitucional.
Tercera Sala.

Tribunal
Constitucional.
Segunda Sala.

Tribunal
Constitucional.
Tercera Sala.

Tribunal
Constitucional.
Pleno del Tribunal.

Tribunal
Constitucional.
Segunda Sala.

Tribunal
Constitucional.
Segunda Sala.

Tribunal
Constitucional.
Segunda Sala.



21

22

23

24

25

26

27

28

Caso Nro.

Original

0668-2006-
RA

0005-08-HC

0887-2006-
RA

0004-2008-
HC

0052-07-RA

0667-2007-
RA

1093-2007-
RA

0858-2008-
RA

Fecha

3 de Marzo
del 2008

8 de Abril
del 2008

08 de Mayo
del 2008

19 de Mayo
del 2008

09 de Julio
del 2008

11 de Julio
del 2008

28 de
Agosto del
2008

5de
octubre de
2008

Publicado en

Resolucion Tribunal
Constitucional 668,
Registro Oficial
Suplemento 42

Resolucion Tribunal
Constitucional 5,
Registro Oficial
Suplemento 51

Resolucion Tribunal
Constitucional 887,
Registro Oficial
Suplemento 64

Resolucion Tribunal
Constitucional 4,
Registro Oficial
Suplemento 57

Resolucion Tribunal
Constitucional 52,
Registro Oficial
Suplemento 66

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 667,
Registro Oficial
Suplemento 76

Resolucion

del Tribunal
Constitucional 1093,
Registro Oficial
Suplemento 76

Resolucion de la
Corte Constitucional
858, Registro Oficial
Suplemento 85

Autoridad que

decide

Tribunal

Constitucional.

Segunda Sala.

Tribunal

Constitucional.

Segunda Sala.

Tribunal

Constitucional.

Segunda Sala.

Tribunal

Constitucional.

Tercera Sala.

Tribunal

Constitucional.

Primera Sala.

Tribunal

Constitucional.

Segunda Sala.

Tribunal

Constitucional.

Segunda Sala.

Tribunal

Constitucional.

Tercera Sala.
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Caso Nro. Fecha Publicado en Autoriqad que
decide

Original

Resolucion de la

0053-2008- b Corte Constitucional Tribunal
29 RA Octubre del 53, Registro Oficial Constitucional.
2008 ) 8 Tercera Sala.

Suplemento 85

Fuente: Tabla de elaboracion propia basada en la jurisprudencia constitucional publicada en el
Registro Oficial

Esta formulacion adquiere particular trascendencia cuando se examina
desde la perspectiva de la evolucion doctrinal posterior del principio del
interés superior, especialmente considerando que el Tribunal Constitucional
anticip6 intuitivamente elementos que posteriormente serian sistematizados
por el Comité de Derechos del Nifio en su Observacion General Nro. 14
de 2013, donde se conceptualiza el principio como una construccion tridi-
mensional que opera simultaineamente como derecho sustantivo, principio
juridico interpretativo fundamental y norma de procedimiento (Comité de
Derechos del Nifo, 2013).

El analisis retrospectivo de la sentencia revela que el Tribunal desarrollé
simultaneamente criterios sustantivos para la proteccion del derecho a recibir
alimentos y parametros interpretativos para la resolucion del conflicto entre
libertad personal y obligaciones alimentarias. Al establecer que “la posibili-
dad constitucionalmente prevista de privar de la libertad a quien incumple
la deuda de alimentos es consecuencia de un principio de responsabilidad de
los padres en el cuidado integral de sus hijos, principio que tiene la especial
gravedad al reconocerse a los menores la condicién de grupo vulnerable y al
declararse el postulado de interés superior de los nifios” (Tribunal Constitu-
cional del Ecuador, 2004, considerando quinto), la sentencia evidencié que el
Tribunal anticip6 la comprension del interés superior como principio inter-
pretativo que requiere la ponderacion entre derechos en conflicto, aunque
sin desarrollar explicitamente los criterios metodoldgicos que posteriormente
serian sistematizados por la doctrina internacional.
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La aplicacion hermenéutica desarrollada por el Tribunal evidencié también
limitaciones conceptuales que se manifestarian en la jurisprudencia pos-
terior, particularmente en la resoluciéon 0086-2006-HC del 17 de enero de
2007, donde la Primera Sala estableci6 que “el ultimo inciso del articulo 141
que hemos comentado, s6lo puede entenderse a la luz de las disposiciones
constitucionales y, mientras no exista legislacion expresa, en aplicacion del
principio pro libertad” (Tribunal Constitucional del Ecuador, 2007, consi-
derando noveno). La resolucion 0102-07-HC, dictada posteriormente por la
misma Sala, reiterd estos criterios restrictivos y estableci6 la doctrina de que
“el operador juridico debe aplicar la norma con recto sentido constitucional”
evitando interpretaciones que conduzcan a “penalizacion indefinida” incom-
patible con los principios constitucionales. Estos desarrollos jurisprudencia-
les posteriores revelaron que la sentencia 006-2004-DI, pese a sus aportes
técnicos en la distincidn entre pensiones alimenticias y gastos procesales,
habia sido insuficientemente rigurosa en el desarrollo de salvaguardas cons-
titucionales para prevenir privaciones desproporcionadas de libertad. En este
sentido, las resoluciones de 2006 y 2007 funcionaron como correctivos que
desarrollaron los criterios de proporcionalidad y limites temporales que la
sentencia original habia omitido.

La evolucién contemporanea del principio del interés superior ha conso-
lidado una comprension sustancialmente mas sofisticada de su aplicacion
practica, proceso que debe entenderse en el contexto de lo que Wouter Van-
denhole ha denominado “la tercera generacion de los derechos del nifio”,
caracterizada por “el desarrollo de metodologias especificas para la imple-
mentacion efectiva de los principios abstractos consagrados en la Conven-
cién” (Vandenhole, 2012, p. 89). En su dimension como derecho sustantivo,
el principio ha evolucionado hacia el reconocimiento de que el interés supe-
rior del nifio es a la vez un derecho, una garantia y una norma de procedi-
miento que otorga al nifio el derecho a que su interés superior sea evaluado
y constituya una consideracion primordial cuando se tomen decisiones res-
pecto de él (Comité de Derechos del Nifio, 2013, parr. 6). Esta formulacion
trasciende significativamente la comprension originaria desarrollada en la
sentencia 006-2004-DI, aunque mantiene la intuicién fundamental sobre la
prevalencia de los derechos de la infancia que el Tribunal Constitucional
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ecuatoriano habia articulado, incorporando ademas lo que John Eekelaar
conceptualiza como “la autonomia dindmica del nifio”, donde “el interés supe-
rior debe considerar no solo las necesidades presentes del nifio, sino también
su capacidad evolutiva para ejercer sus derechos” (Eekelaar, 2006, p. 23).

La doctrina internacional ha desarrollado asimismo criterios especificos
sobre la dimension del principio como principio juridico interpretativo y
como norma de procedimiento, incluyendo la consideracion de factores
como la opinién del niflo, la identidad del niflo, la preservacion del entorno
familiar y el cuidado, proteccion y seguridad del nifio (Comité de Derechos
del Nifio, 2013, parr. 52-79). Estos desarrollos reflejan lo que Karl Hanson
y Olga Nieuwenhuys han denominado “la complejizacién metodoldgica
del interés superior”, proceso mediante el cual “la doctrina internacional
ha pasado de concepciones unitarias a marcos multifactoriales que reco-
nocen la diversidad de contextos y necesidades de la infancia” (Hanson &
Nieuwenhuys, 2013, p. 167). La dimension procedimental del principio ha
evolucionado hacia el establecimiento de garantias especificas que incluyen
el derecho del nifo a expresar su opinion, representacion letrada y evalua-
cion del impacto en los derechos del nifio (Comité de Derechos del Nifo,
2013, parr. 85-99), contrastando significativamente con la aproximacion mas
intuitiva desarrollada por el Tribunal en 2004.

La incorporacion del principio del interés superior en la Constitucion de
2008, cuyo articulo 44 establecié que “el Estado, la sociedad y la familia
promoveran de forma prioritaria el desarrollo integral de las nifias, niflos
y adolescentes, y aseguraran el ejercicio pleno de sus derechos; se atenderd
al principio de su interés superior y sus derechos prevaleceran sobre los de
las demas personas” (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008), evi-
dencio la necesidad de desarrollar criterios interpretativos mas sofisticados
para su aplicacion préctica. La jurisprudencia posterior de la Corte Consti-
tucional, particularmente la sentencia Nro. 012-17-SIN-CC, ha continuado
desarrollando estos criterios, aunque evidenciando las limitaciones concep-
tuales originarias que requieren constante refinamiento doctrinal (Corte
Constitucional del Ecuador, 2017).
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La sentencia 006-2004-DI no generd, en sentido estricto, una cadena cau-
sal verificable hacia las transformaciones normativas que vinieron después.
El disefio institucional del Tribunal Constitucional bajo la Constitucién de
1998 no contemplaba un sistema de precedente vinculante comparable al
que la Corte Constitucional introduciria tras Montecristi, lo que limitaba
estructuralmente la capacidad de irradiacidn de sus resoluciones hacia el
legislador y hacia la judicatura ordinaria. Sin embargo, reducir su signifi-
cado a ese limite institucional seria un error de perspectiva. La sentencia
forma parte de un mismo ciclo de transformacién doctrinaria que atraviesa
el periodo: la ratificacion de la Convencidn sobre los Derechos del Nifio
en 1990, la aprobacién del Cédigo de la Nifiez y Adolescencia en 2003, la
Ley Reformatoria al Titulo V del CONA en 2009 y la constitucionalizacion
del principio en el articulo 44 de la Constitucion de 2008. En ese marco, la
sentencia opera como evidencia, no como causa: demuestra que la doctrina
de proteccion integral y la concepcién del nifio como sujeto de derechos ya
habian permeado el sistema de justicia constitucional ecuatoriano antes de
su consolidacién normativa. Eso le confiere un valor heuristico propio no
el de un motor de cambio, sino el de un indicador de que ese cambio era ya
juridicamente posible.

La importancia historica de la sentencia 006-2004-DI trasciende, por tanto,
sus aportes técnicos especificos para situarse en su contribucion fundamental
al establecimiento de las bases conceptuales para una comprension dindmica
y evolutiva del principio del interés superior del nifio en el ordenamiento
juridico ecuatoriano. La aplicacion desarrollada por el Tribunal Constitucio-
nal en 2004 establecié un importante precedente, aunque también evidencid
las limitaciones conceptuales que requeririan desarrollos posteriores mas
sofisticados, particularmente en términos de criterios metodoldgicos para la
evaluacion del interés superior y salvaguardas procedimentales para prevenir
aplicaciones desproporcionadas del principio desconectadas de las desigual-
dades estructurales y sistémicas. La trascendencia de este fallo se aprecia
plenamente cuando se considera su capacidad de haber generado una linea
jurisprudencial que, a pesar de sus limitaciones originales, sento las bases
para el desarrollo posterior de una dogmatica constitucional mas refinada en
materia de derechos de la infancia, evidenciando que la evolucion del dere-
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cho constitucional requiere procesos dialécticos de construccion, correccion
y refinamiento doctrinal que trascienden las decisiones judiciales indivi-
duales para constituir procesos histéricos de configuracion paradigmatica.

Conclusiones

La sentencia 006-2004-DI marca el primer desarrollo jurisprudencial sis-
tematico del principio del interés superior del nifio por parte del Tribunal
Constitucional del Ecuador. Su relevancia radica en la operacionalizacién
de este principio como criterio hermenéutico para resolver tensiones nor-
mativas, particularmente entre la prohibicién constitucional de prisién por
deudas y las obligaciones alimentarias.

El Tribunal estableci6 que la excepcion contemplada en el articulo 23, nume-
ral 4 de la Constitucion de 1998 constituia “una aplicacion especifica del
principio del interés superior de los nifios y de la prevalencia de sus dere-
chos”. Esta formulacidn transformo el principio desde un enunciado pro-
gramatico hacia un criterio interpretativo operativo, aunque sin desarrollar
metodologias rigurosas de proporcionalidad.

La ausencia de un test estructurado de idoneidad, necesidad y proporcio-
nalidad en sentido estricto evidencié limitaciones técnicas que requirieron
correccion en pronunciamientos posteriores como las resoluciones 0086-
2006-HC y 0102-07-HC. Estas decisiones desarrollaron criterios de pro-
porcionalidad temporal y limites constitucionales que la sentencia original
habia omitido.

La sentencia representa un avance significativo al establecer la operatividad
del principio del interés superior como criterio hermenéutico determinante.
Este desarrollo superd las aproximaciones meramente declarativas previas
y sent6 las bases para una jurisprudencia constitucional mds sofisticada en
materia de derechos de la infancia.

Sin embargo, la decision evidencia limitaciones sustantivas que constituyen
oportunidades perdidas para el desarrollo de enfoques integrales. La ausen-
cia de perspectiva de género impidié examinar como las dindmicas patriar-
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cales se articulan con las relaciones econdmicas familiares, mientras que la
carencia de consideraciones interculturales omitié la diversidad de modelos
familiares presentes en pueblos indigenas y comunidades afroecuatorianas.

La legitimacion de medidas coercitivas sin analisis critico de las condiciones
estructurales que limitan la capacidad de cumplimiento contribuy¢ a naturali-
zar un modelo que, bajo la proteccion de derechos infantiles, puede reproducir
desigualdades socioecondmicas. Esta limitacion evidencia la persistencia de
enfoques individualistas que privatizan problemas de naturaleza sistémica.

La incorporacion del principio del interés superior en la Constitucion de
2008, especificamente en su articulo 44, reflejo la necesidad de criterios
interpretativos mas sofisticados. La jurisprudencia contemporanea de la
Corte Constitucional ha continuado construyendo sobre los fundamentos
establecidos en 2004, aunque evidenciando la persistencia de limitaciones
conceptuales que requieren refinamiento doctrinal constante.

La evolucion del sistema de justicia familiar ha incorporado progresivamente
enfoques mds comprehensivos, desarrollando alternativas como centros de
mediacion familiar, programas de empleabilidad para deudores alimentarios
y sistemas de proteccion social que no dependen exclusivamente de la capa-
cidad econdmica individual. Estos desarrollos institucionales evidencian un
proceso de maduracion que ha trascendido las limitaciones de la respuesta
puramente coercitiva.

La evaluacion desde los estandares internacionales actuales, particular-
mente la Observaciéon General Nro. 14 del Comité de Derechos del Nifio
de 2013, evidencia la evolucién hacia metodologias més sofisticadas. Esta
Observacion desarrolla una comprensién tridimensional del principio que
opera como derecho sustantivo, principio interpretativo y norma de pro-
cedimiento, contrastando con la aproximaciéon mas intuitiva desarrollada
en 2004.

En suma, la sentencia 006-2004-DI debe comprenderse como un momento
fundacional cuya trascendencia radica en haber iniciado procesos de cons-
truccion jurisprudencial que contintian desarrollandose. Su legado no reside
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en la perfeccion de sus soluciones especificas, sino en su contribucidn al
establecimiento de bases conceptuales para una comprension cada vez mas
sofisticada del principio del interés superior del nifio. Este pronunciamiento
constituyd un testimonio de la complejidad inherente a la construccion de
justicia constitucional en contextos de transiciéon paradigmatica, donde la
incorporacion de nuevos principios requiere procesos dialécticos de expe-
rimentacion, correccion y refinamiento que no pueden considerarse defini-
tivamente concluidos.
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