CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 68-20-1N/24
DEL ECUADOR Juez ponente: Richard Ortiz Ortiz

Quito, D.M., 27 de junio de 2024
CASO 68-20-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 68-20-1N/24

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accion de inconstitucionalidad por el fondo en
contra del articulo 26 de la Ley Organica de Empresas Publicas, al no evidenciar una
contradiccion con las normas establecidas en los articulos 66 nimero 4 y 11 nimero 2 de la
Constitucion referentes al derecho y principio de igualdad y al no evidenciar un trato
diferenciado que constituya discriminacién. Adicional a ello, esta Corte analiza las diferencias
entre servidores publicos y obreros, la naturaleza de la vinculacion de un servidor publico y las
razones por las cuales no cabe la contratacion colectiva para este tipo de personal.

1. Antecedentes procesales

1. El 16 de julio de 2020, Jorge Patricio Tenesaca Rojas, presidente del Colectivo
Sindical Red de Trabajadores de la Industria Eléctrica del Ecuador “ENLACE” y
secretario general del Comité de Empresa de los Trabajadores de la Empresa Eléctrica
Regional CENTROSUR (“accionante”)!, presentdé una demanda de
inconstitucionalidad por el fondo en contra del articulo 26 de la Ley Organica de
Empresas Publicas (“articulo impugnado™).

2. El 3 de septiembre de 2020, la Sala de Admision de la Corte Constitucional? admitid
a tramite la accion planteada y dispuso que la Asamblea Nacional y la Procuraduria
General del Estado intervengan, defendiendo o impugnando la constitucionalidad de
la norma demandada.

3. El 17 de febrero de 2022, se resorted la causa, correspondiendo su sustanciacion al
juez constitucional Richard Ortiz Ortiz, quien avocé conocimiento el 16 de noviembre
de 2023 y solicitd informes a las entidades accionadas.

L En el parr. 16 del auto de admision de la CCE se solicit6 al legitimado activo que acredite la calidad en la
que comparecio. Con escrito de fecha 16 de septiembre de 2020, el legitimado activo agregd su
nombramiento como secretario general del Comité de Empresa de los Trabajadores de la Empresa Eléctrica
Regional “CENTROSUR”. Sin embargo, respecto a su alegada calidad como presidente del Colectivo
ENLACE no agreg6 ninguna informacién por considerar que es un colectivo de hecho.

2 La Sala estaba integrada por el juez constitucional Ali Lozada Prado y los entonces jueces constitucionales
Agustin Grijalva Jiménez y Hernan Salgado Pesantes.
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4. El 22 de noviembre de 2023, la Asamblea Nacional del Ecuador y la Presidencia de la
Republica presentaron sus informes.

5. El 23 de noviembre de 2023, la Empresa Coordinadora de Empresas Publicas EMCO
EP present6 su informe.

2. Competencia

6. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones
publicas de inconstitucionalidad, de conformidad con el articulo 436 namero 2 de la
Constitucion (“CRE”) y el articulo 75, numero 1 letra d, de la Ley Organica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”).

3. Disposiciones cuya inconstitucionalidad se demanda

7. En su demanda, el accionante alega la inconstitucionalidad por el fondo del articulo
26 de la Ley Organica de Empresas Publicas (“LOEP”), norma que fue emitida por la
Asamblea Nacional y publicada en el Registro Oficial Suplemento 48 de 16 de octubre
de 2009. La disposicion impugnada establece:

Art. 26.- Contrato colectivo.- En las empresas publicas o en las entidades de derecho
privado en las que haya participacion mayoritaria de recursos publicos estan excluidos de
la contratacion colectiva el talento humano que no tenga la calidad de obreros en los
términos sefialados en esta Ley, es decir, los Servidores Publicos de Libre Designacion y
Remocidn, en general quienes ocupen cargos ejecutivos, de direccion, representacion,
gerencia, asesoria, de confianza, apoderados generales, consultores y los Servidores
Publicos de Carrera.

Las clausulas de los contratos colectivos que fuesen contrarias a las disposiciones
contenidas en esta Ley o en las limitaciones contenidas en el Mandato Constituyente No.
8 expedido el 30 de abril de 2008, seran declaradas nulas y no obligaran a la empresa.

Los representantes de las empresas puUblicas seran personal y pecuniariamente
responsables por la aceptacion, suscripcion o ejecucion de clausulas de contratacion
colectiva pactadas al margen o en desacato de las disposiciones contenidas en la presente
Ley. El Estado ejercera las acciones de nulidad y repeticion, de ser del caso, en contra de
los representantes que dispusieron, autorizaron o suscribieron dichos contratos.

4. Pretension y fundamentos
4.1. Del accionante

8. El accionante sostiene que el articulo impugnado es contrario a las disposiciones de
los articulos 3, 6, 10, 11 nimeros 2, 3,4, 6,8y 9; 33, 66.4, 82, 84, 326, 417, 424 y 427
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de la Constitucion; asi como al articulo 4 del Convenio sobre el derecho de
sindicalizacion y de negociacion colectiva de 1949 (num. 98); el articulo 2 y 3 del
Convenio sobre la discriminacion (empleo y ocupacion) de 1958 (nim. 111); y, en
contra del predmbulo y los articulos 26 y 27 de la Convencién de Viena sobre el
Derecho de los Tratados.

9. No obstante, a las referencias normativas citadas, en lo principal, el accionante dirige
sus argumentos contra la norma impugnada con fundamento en las siguientes normas
constitucionales:

9.1 Igualdad y no discriminacion (art. 11.2 y 66.4 CRE): La norma impugnada
discrimina a los servidores de carrera de las empresas publicas, al excluirlos del
derecho a la contratacion colectiva. Dado que este seria un “derecho reconocido
a todos los trabajadores en general, independientemente de aquella division de
trabajo intelectual o manual ya reconocida universalmente como absurda y por

ello obsoleta™.®

9.2 Contratacion colectiva (art. 326.13 CRE): Considera que la Constitucion
permite que se establezcan excepciones a la contratacién colectiva, pero que
solo “era posible en los casos de personas que ejercen la potestad directiva de
las empresas publicas y no sobre un sector laboral que esta igualmente regulado
por el Codigo del Trabajo™. A criterio del accionante, lo que varia en la condicién
laboral dentro de las empresas publicas es simplemente una denominacion
genérica de “servidor de carrera” en lugar de “empleado”.* Por lo que, a todas
las personas que realizan sus labores en una empresa publica les corresponderia
ser parte de la contratacién colectiva.

10. Ademas, el accionante cita un informe de la Comisién de Expertos en Aplicacion de
Convenios y Recomendaciones para Ecuador de la Conferencia Internacional del
Trabajo de 2012, en la que “la Comision pide al Gobierno que tome las medidas
necesarias para asegurar que, de conformidad con el articulo 6 del Convenio, los
servidores publicos que no trabajan en la administracion del Estado disfruten del

derecho de negociacion colectiva”.®

11. Por ultimo, el accionante no presenta argumentos sobre las demas disposiciones que
alega vulneradas, resumidas en el parrafo 8.

% Demanda de inconstitucionalidad, pag. 9.
4 1bid.
5 Informe 111 (Parte 1A), Conferencia Internacional del Trabajo, 101.2 reunidn, 2012, pag. 142.
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4.2. De la Asamblea Nacional del Ecuador

12. El 12 de noviembre de 2020, la Asamblea Nacional, como antecedente de la norma
impugnada y de las funciones y actividades de las empresas publicas, manifiesta que
la LOEP:

surgid por la necesidad de buscar ligar la produccion econémica a las necesidades
sociales, de crecimiento y generacion de empleo, fomentar la lealtad empresarial y la sana
competencia para proteger los intereses del pais y de los usuarios. Esta normativa de
iniciativa del Ejecutivo fue socializada profundamente y sistematizada a conciencia por
la Comision de Desarrollo Econémico y Produccidn, con la participacion los Organismos
de Control, Ministerios, Instituciones, Empresas, Organizaciones Sindicales, Gremiales,
Colegios de Profesionales y la participacion de los diversos actores sociales que fueron
recibidos en Comision General en un Foro Nacional realizado en la ciudad de Guayaquil
(sic).5

13. Sobre el derecho a la igualdad y no discriminacion (arts. 11.2 y 66.4 CRE), indica que
las diferentes modalidades laborales establecidas en la LOEP no serian “un mecanismo
de discriminacion, mucho menos el menoscabo de derechos de los trabajadores”, dado
que las diferencias estarian fundamentadas en la naturaleza de las actividades que se
realizan en una empresa publica.” Por este motivo, considera:

es absurdo creer que si un contrato se rige por el Cédigo de Trabajo y el otro por la ley
correspondiente del sector publico, existe discriminacion, es de conocimiento que, en las
Empresas Publicas de prestacion de servicios, el talento humano que labora realizan
diferentes actividades que implican en algunos de los casos la utilizacién de la fuerza
fisica (obrero), es alli donde radica esta distincion, pues en la Constitucion y la Ley,
establecen estas diferenciaciones.®

14. Sobre las excepciones a la contratacion colectiva (art. 326.13 CRE), sefiala que en las
empresas publicas “existe un conjunto de normas que regulan al talento humano y no
unicamente las establecidas por el Codigo de Trabajo [...], sin que aquello quiera decir

que los empleados publicos no puedan asociarse o realizar organizaciones gremiales”.®

15. Por altimo, solicita que la Corte Constitucional tome en cuenta que la distincion “entre
funcionarios publicos y trabajadores es necesaria por las finalidades y atribuciones que
tiene a su cargo una empresa publica, por lo que sigue teniendo un fin constitucional

® Para esta referencia mencionan el informe del Primer Debate de la Comision de Desarrollo Econémico y
Produccion.

7 Contestacion a la demanda, pag. 7.

8 Ibid.

® Contestacion a la demanda, pag. 8.
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valido”, que tiene relacion con las caracteristicas y particularidades de la
administracion publica.'® Por lo que, solicita que se deseche la demanda planteada.

4.3. De la Presidencia de la Republica

16. La Presidencia de la Republica cita varios parrafos de la sentencia 23-17-1N/20 de esta
Corte Constitucional y considera que la contratacion colectiva:

es un derecho que corresponde, de manera exclusiva, a los obreros del sector publico y
no es extensible a los demas servidores publicos porque existen particularidades
especificas que los diferencia entre ellos por la naturaleza propia de sus actividades. Estas
diferencias provocan que no exista el elemento de comparabilidad entre los sujetos
destinatarios de la norma impugnada, esto es, servidores publicos y obreros de las
empresas publicas, quienes no se encuentran en igual o semejante condicién, por lo que,
de ninguna manera, se configura una violacion del derecho a la igualdad y trato no
discriminatorio, por lo que se debera rechazar las pretensiones del accionante.™

17. Por este motivo, solicita que se rechace la demanda “considerando la insuficiente
justificacion de los accionantes para desvirtuar la presuncion de constitucionalidad de

las normas”.*?

4.4. De la Empresa Coordinadora de Empresas Publicas

18. EMCO EP considera que “la demanda carece de razones claras, especificas,
pertinentes y suficientes que conduzcan a la declaratoria de inconstitucionalidad de las
normas recurridas”. En este sentido, sostiene que los accionantes no han presentado
razones para desvanecer la presuncion de constitucionalidad de las normas
impugnadas por lo que considera que, para la resolucion de este caso, corresponde
aplicar el principio pro legislatore y de permanencia (art. 76.2 LOGJCC)."

19. Sobre el derecho a la igualdad y no discriminacion, indica que “ningun derecho es
absoluto y, por tanto, no todo trato diferenciado es inconstitucional”. De modo que,
“en especie, el trato diferenciado establecido en la norma impugnada tiene sustento en
los articulos 229 y 326 numeral 13 del texto constitucional”.}*

20. Sobre la contratacion colectiva, expresa que “no puede sostenerse que, los servidores
publicos de las empresas publicas sean los Unicos servidores que no tengan derecho a

10 Ibid.

11 Contestacion a la demanda pag. 7.

2 |bid.

13 Escrito de 23 de noviembre de 2023, pag. 3.
14 Escrito digital de alegatos, pag. 5.
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la contratacion colectiva”. Sino que, esta situacion aplica a todo el sector publico. En
linea con estos argumentos sefiala que la distincion es necesaria dado que:

20.1 EI objetivo de la medida es legitimo, porque “permite garantizar un régimen
laboral Unico para los obreros del sector publico, independientemente de la
entidad a la que pertenezcan [...] y otro para aquellos servidores publicos no
sujetos al Coédigo de Trabajo”. Por ello, indica que “las limitaciones a la
contratacion colectiva, son susceptibles de ser regulados a partir del principio de
libre configuracion legislativa, en la medida en la que no se trata de un derecho

absoluto”.1®

20.2 La norma impugnada es razonable, a diferencia de los casos de accion de
proteccion 13314-2022-00044, 09802-2022-01092 y 09901-2023-00019, y
considera que en todos esos casos Se buscaba “unificar el régimen laboral de
todos los trabajadores de la empresa particularmente de los servidores publicos
de carrera a la contratacion colectiva”. Expresa que estas acciones han sido
aceptadas, que inclusive han otorgado efectos retroactivos, y que ello, han
generado tratos diferenciados con otros funcionarios de otras empresas
publicas, y con el servicio publico en general. Inclusive EMCO ha indicado que
estas decisiones no han tomado en cuenta el principio de eficiencia en el uso de
recursos publicos, “pues las sentencias judiciales no cuentan con analisis de

sustentabilidad de las arcas fiscales”.'®

20.3 Sobre el criterio de necesidad, afirma que la contratacion colectiva no es
absoluta y esta regulada por el legislador y que, dadas las prohibiciones legales
existentes en el articulo 26 de la LOEP, las personas que no son obreros estan
excluidos de ella.

20.4 Por ultimo, indica que la medida es proporcional dado que se encuentra
respaldada en el articulo 229 de la Constitucion y que, en caso de que se busque
declarar inconstitucional el articulo 26 de la LOEP, se requiere de una
modificacion del texto constitucional.’

21. Sobre el principio de la sostenibilidad de las finanzas publicas, indica que las acciones
de proteccion planteadas con la finalidad de incluir a servidores publicos en la
contratacion colectiva dentro de las empresas publicas, han mostrado el impacto
econdmico negativo sobre el manejo eficiente de varias empresas publicas. Para ello,

15 Escrito digital de alegatos, pag. 6.
16 Escrito digital de alegatos, pag. 7.
17 Escrito digital de alegatos, pag. 7.
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agrega un informe técnico en el que muestra la forma en que se han incrementado los
gastos de las empresas plblicas CNT y CNEL EP.8

4.5. De la Procuraduria General del Estado

22. LaProcuraduria General del Estado realiza varias consideraciones sobre la naturaleza
de las empresas publicas y, en esencia, manifiesta:

si bien se reconoce que dentro de las empresas publicas entran en coordinacion
regulaciones propias de la gestion empresarial (como por ejemplo la idea de un directorio
en la toma de decisiones), la incidencia del derecho publico dentro de la determinacion
de sus atribuciones, asi como de sus fines y objetivos es indiscutible. Mas aun, al
considerar que gestionan sectores estratégicos gque son de competencia exclusiva del
Estado conforme lo establece el articulo 313 de la Constitucion. Criterio que también ha
sido ampliamente reiterado por la Corte Constitucional en varias de sus sentencias.®

23. Con el antecedente expuesto, considera que no se vulnera el derecho a la igualdad y
no discriminacion en la norma impugnada porque “las relaciones laborales dentro de
las empresas publicas tienen sus propias particularidades. Se podria decir que existe
una mixtura entre el régimen laboral ordinario, los reglamentos y normas expedidos
por su directorio, asi como las normas que rigen para toda la administracion publica”.?
Por lo expuesto, senala que “un servidor publico no puede ser equiparado con un
trabajador”. Inclusive indica que, para definir si las actividades que se realizan
corresponden a un trabajador o a un servidor publico se requiere de la intervencién de
la autoridad del trabajo y que esta consideracion también incluye a las empresas
publicas.?!

24. Sobre la contratacién colectiva, hace referencia a varios convenios internacionales, y
considera:

en el marco de la OIT se emitio el Convenio 98 del afio 1949 relativo a derechos de
sindicalizacion y de negociacion colectiva en el cual expresamente se determind que ‘el
presente Convenio no trata de la situacion de los funcionarios publicos en la
administracion del Estado y no debera interpretarse, en modo alguno, en menoscabo de
sus derechos o de su estatuto’ (Art. 6). Esta primera distincion entre empleados privados
y funcionarios del Estado, de forma expresa se consideraba no discriminatoria y tampoco
podia ser interpretada como una afectacion a los derechos de los funcionarios publicos
conforme la lectura literal del mencionado texto.?

18 Escrito digital de alegatos, pag. 11.
19 Contestacion a la demanda, pag. 1.
20 Contestacion a la demanda, pag. 2.
21 Contestacion a la demanda, pag. 3.
22 Contestacion a la demanda, pag. 4.
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25. En conclusion, la PGE solicita:

se module la prohibicién de la suscripcidn de un contrato colectivo de trabajo establecida
en el articulo 26 de la LOEP; tomando en cuenta la necesidad de la rigidez analizada por
la tesis unilateralista del derecho administrativo. Asimismo, se le solicita que se tome en
cuenta que la distincion entre funcionarios publicos y trabajadores sigue teniendo un fin
constitucional valido relacionado con las particularidades propias de la administracion
publica; que esta distincion es necesaria por las finalidades y atribuciones que tiene a su
cargo una empresa publica; que esta distincion es idonea para garantizar el correcto
funcionamiento del Estado (en este caso, de las empresas publicas) y que esta distincion
guarda el debido equilibrio entre lo establecido en el articulo 326 numeral 16 y las
actividades que realizan los funcionarios publicos dentro de las empresas plblicas.?

5. Planteamiento de los problemas juridicos

26. La LOGJCC exige que la accion publica de inconstitucionalidad contenga: (i) las
disposiciones constitucionales presuntamente infringidas, con especificacion de su
contenido y alcance, y (ii) los argumentos claros, especificos y pertinentes, por los
cuales se considera que existe una incompatibilidad normativa (art. 79). En tal virtud,
el accionante debe hacer un esfuerzo para cumplir con una carga argumentativa que
permita a este Organismo hacer un pronunciamiento en el marco del control abstracto
de constitucionalidad.

27. Al respecto, el accionante, conforme se resumio en el parrafo 9 supra, indica que
existiria una posible situacion de discriminacion entre los servidores de carrera de las
empresas publicas y los obreros, pues la contratacion colectiva seria un derecho
reconocido a todos los trabajadores en general, independientemente del tipo de trabajo
que realicen. En la misma linea, el accionante considera que la Unica excepcion posible
a la contratacion colectiva dentro de empresas publicas seria para quienes ejercen
puestos directivos. Estos cargos tienen directa relacion con la prohibicion para
suscribir contratos colectivos por parte de los servidores de carrera de las empresas
publicas y una supuesta discriminacion de aquellos servidores. Motivo por el cual, se
formula el siguiente problema juridico: ¢El articulo 26 de la LOEP es contrario al
derecho a la igualdad y no discriminacion previsto en los articulos 66 nimero 4y
11 namero 2 de la Constitucion, porque prohibe la contratacion colectiva a los
servidores de carrera de las empresas publicas?

28. En cuanto a la cita referida en el parrafo 10 supra, se evidencia que el accionante la ha
formulado sin acompafiarla de algun argumento claro, especifico y pertinente, que
permita establecer las razones por las cuales la norma impugnada seria contraria a
nuestra Constitucion.

23 Contestacion a la demanda, pag. 5.
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6. Resolucion del problema juridico

6.1. ¢El articulo 26 de la LOEP es contrario al derecho a la igualdad y no
discriminacion previsto en los articulos 66 ndmero 4 y 11 nimero 2 de la
Constitucion, porque prohibe la contratacion colectiva a los servidores de
carrera de las empresas publicas?

29. La Constitucion, en el articulo 66 numero 4, reconoce el derecho a la igualdad formal
y material. Asimismo, el articulo 11.2 establece la prohibicion de no discriminacién
como un principio para el ejercicio de derechos. Al respecto, esta Corte ha sostenido:

El derecho y principio a la igualdad y la no discriminacion obligan al Estado y a todos
sus 6rganos a erradicar, de iure y de facto, toda norma, actuacion o practica que genere,
mantenga, favorezca o perpetie desigualdad y discriminacion, sin perjuicio de que en
determinadas circunstancias puedan existir tratos diferenciados debidamente justificados
de forma objetiva y razonable.?

30. Bajo estos principios, la jurisprudencia constitucional ha establecido que “no todo trato
diferenciado es inconstitucional; por lo tanto, no se encuentra prohibida la posibilidad
de que las normas establezcan diferencias entre sujetos, solo que, en caso de hacerlo,

la medida diferenciada debe estar debidamente justificada y ser razonable”.?

31. En la especie, el accionante considera que la diferencia entre los servidores publicos y
los obreros dentro de una empresa publica seria simplemente una “denominacion
genérica”. En este sentido, el accionante considerd que los obreros y los servidores
publicos de carrera de las empresas publicas tendrian las mismas condiciones. Ahora
bien, el accionante identifica un trato diferenciado, pero no refiere a que esa situacion
se deba a una categoria sospechosa o protegida.

32. Al respecto, el articulo 229 de la Constitucion diferencia claramente entre servidores
publicos y obreros que integran la funcién publica y establece regimenes separados
entre cada categoria, es decir, no los equipara. En principio: “Las obreras y obreros del
sector publico estaran sujetos al Codigo de Trabajo”, y los demas servidores ptblicos
a la ley correspondiente.

33. Esta Corte ha considerado que nuestro ordenamiento juridico distingue expresamente
a los funcionarios sujetos al Codigo de Trabajo (obreros y obreras del sector publico)
y a los servidores publicos, y los coloca en diferentes regimenes. De este modo, se

24 CCE, Sentencia 72-20-IN/23, 25 de enero de 2023, parr. 31.
%5 CCE, Sentencia 1043-18-JP/21 y acumulados, 8 de diciembre de 2021, parr. 72; sentencia 14-21-1N/21,
24 de noviembre de 2021, parr. 27.
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abordara esta distincion entre quienes ejercen sus actividades laborales en el sector
publico en general y respecto de las empresas publicas en particular. Respecto de la
administracion publica en general este Organismo ha sefialado que le es aplicable la
LOSEP, en virtud de que: “la Ley Orgéanica de Servicio Publico: i. define al organismo
rector en materia de recursos humanos y remuneraciones para todo el sector publico;
y, ii. regula el ingreso, ascenso, promocion, incentivos, régimen disciplinario,
estabilidad, sistema de remuneracion y cesacion de funciones de los servidores,
conforme lo determina la Constitucion”.?

34. Ademas, este Organismo ha indicado que la diferencia entre obreros y servidores
publicos no tiene origen solamente en los regimenes que los regulan, sino también en
la propia naturaleza de sus actividades.?” Las actividades que realiza un servidor
publico sujeto a la LOSEP surgen de lo previsto en las normas que regulan las
competencias, facultades y atribuciones de los diferentes organismos, entidades o
agencias que componen el sector publico. Es decir, aquellas actividades tienen una
directa relacién con los fines de la administracion publica en su conjunto (relacién
estatutaria). En cambio, la naturaleza de la relacién laboral entre el Estado y sus
obreros sujetos al Codigo de Trabajo se origina de un acuerdo de voluntades de las
partes, que se ve plasmada en un contrato (relacion contractual). De este modo, este
Organismo ha llegado a considerar que:

la relacién laboral ordinaria es eminentemente de naturaleza contractual (sea de manera
escrita o verbal), cuyas condiciones son pactadas por las partes con las limitantes de la
legislacion laboral. Empero, existe también una relacion de caracter “estatutaria” o
“legal y reglamentaria” que vincula a los servidores publicos con el ente estatal en
el que prestan sus servicios. Esta relacion se caracteriza porque las condiciones laborales
no son determinadas por las partes, sino por el legislador, mediante cuerpos legales que
procuran el equilibrio entre “la salvaguardia de los derechos laborales y la defensa de los
intereses generales [énfasis afadido]. 28

35. La relacion estatutaria que se genera con los servidores publicos tiene varios
elementos diferenciadores que han sido desarrollados en la jurisprudencia
constitucional, entre ellos:

la exigencia de concurso de merecimientos como principal método de seleccién y un
sistema de carrera que garantice su promocion y formacion. Estas regulaciones, exigidas
por el constituyente y constantes en los diferentes ‘estatutos de servicio publico’ emitidos
por el legislador, tienen como finalidad la idoneidad técnica y ética de los servidores
publicos para que formen parte de las estructuras burocraticas de las entidades del Estado
[énfasis afiadido].?®

% CCE, Sentencia 23-17-IN/20, 14 de octubre de 2020, parr. 38.
27 1bid., parr. 35.
28 CCE, sentencia 15-14-AN/21, 10 de febrero de 2021, parr. 51.
29 1bid., parr. 56.
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36. En este sentido, la Corte comprende que los estatutos del sector publico dotan de cierta
rigidez al vinculo entre funcionarios pablicos y la administracion, pues efectivamente
su modificacion estaria directamente relacionada con la reforma de normas legales que
son generales y abstractas. Por el contrario, una relacion de tipo contractual tiene un
rango de movilidad mas amplio y susceptible de negociacion. Al respecto, esta Corte
ya ha sefialado: “los ‘estatutos’ desarrollan los derechos y deberes de los servidores
publicos, que son de aplicacién general para todos a quienes se encuentran dirigidos y
no pueden ser alterados por la Administracion —con o sin acuerdo de partes— en
perjuicio o ventaja de uno de ellos [énfasis afiadido]”.*°

37. En suma, para esta Corte los regimenes laborales de obreros y servidores publicos
pueden reportar diferencias en el ingreso, en la estabilidad, en los derechos, la
posibilidad de negociacién de sus condiciones, entre otras. En adicion, la eleccion
entre uno y otro de los regimenes no corresponde a las personas, sino que su
determinacion tiene de por medio una serie de normas y procedimientos
administrativos en los que intervienen diferentes entidades publicas, asi como etapas
y momentos fijados normativamente.

38. Por lo dicho, este Organismo evidencia que, en la administracion publica en general,
conviven diferentes regimenes laborales, conforme lo reconoce el articulo 229 de la
Constitucidn, sujetos a sus propias consideraciones normativas, legales, contractuales
y estatutarias. Estas situaciones ocasionan que en cada uno de los casos particulares
existan regulaciones, prerrogativas y derechos diferentes y no asimilables entre un
grupo Yy otro. Por lo que, no seria posible considerar como similares a los trabajadores
de distintos regimenes, entre ellos, los servidores publicos y los obreros.

39. Ahora bien, en el caso de las diferencias entre obreros y servidores publicos en las
empresas publicas, de forma especifica la Constitucion en el articulo 326 nimero 16
determina:

En las instituciones del Estado y en las entidades de derecho privado en las que haya
participacion mayoritaria de recursos publicos, quienes cumplan actividades de
representacion, directivas, administrativas o profesionales, se sujetaran a las leyes que
regulan la administracion publica. Aquellos que no se incluyen en esta
categorizacion estaran amparados por el Codigo del Trabajo [énfasis afiadido].

40. Enlamisma linea, el personal de las empresas publicas se encuentra sujeto a la LOEP,
la que en su articulo 18 ha diferenciado al talento humano de las empresas publicas en
tres categorias:

%0 |bid, pérr. 57.
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a. Servidores Publicos de Libre Designacion y Remocidn.- Aquellos que ejerzan funciones
de direccion, representacidn, asesoria y en general funciones de confianza;

b. Servidores Publicos de Carrera.- Personal que ejerce funciones administrativas,
profesionales, de jefatura, técnicas en sus distintas especialidades y operativas, que no
son de libre designacion y remocion que integran los niveles estructurales de cada
empresa publica: y,

c. Obreros.- Aquellos definidos como tales por la autoridad competente, aplicando
pardmetros objetivos y de clasificacion técnica, que incluird dentro de este personal a
los cargos de trabajadoras y trabajadores que de manera directa formen parte de los
procesos operativos, productivos y de especializacion industrial de cada empresa
publica.®!

41. Las diferencias en las tres categorias descritas no son solo sobre la denominacién, sino
también respecto de las modalidades de vinculacion laboral en una empresa publica.
Asi, el articulo 19 de la LOEP establece:

Art. 19.- Modalidades de designacion y contratacion del talento humano.- Las
modalidades de vinculacion de los servidores publicos y obreros de las empresas
publicas son las siguientes:

1. Nombramiento para personal de libre designacién y remocion, quienes no tendran
relacién laboral. Su régimen observara las normas contenidas en el capitulo 1l del
Titulo 111 de esta Ley:

2. Nombramiento para servidores publicos, expedido al amparo de esta Ley y de la
normativa interna de la Empresa Pablica; v,

3.Contrato individual de trabajo, para los obreros, suscritos al amparo de las
disposiciones y mecanismos establecidos en la Codificacion del Codigo del
Trabajo y en el contrato colectivo que se celebre [énfasis afiadido].

42. En adicidn, las particularidades en el manejo de las empresas publicas y su talento
humano “justifica que exista normativa diferenciada, pues cada una de ellas debera
atender a sus especificidades concretas”. 32 Estas situaciones conviven en una empresa
publica en la medida en que:

lo que ha procurado el constituyente para que efectivamente las empresas publicas no
compitan en inferioridad de condiciones con el resto de empresas, es que éstas sean
manejadas de diferente manera que la administracion general, pues las empresas publicas
buscan, entre otros objetivos, ser competitivas y con alta rentabilidad social y
rendimiento, siendo una forma de gestion de recursos para lograr la consecucion de

31 LOEP, articulo 18.
32 CCE, Sentencia 23-17-IN/20, 14 de octubre de 2020, parr. 37.
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los objetivos para los que fue creado el Estado, esto es, la realizacién de los derechos
de sus coasociados [énfasis afiadido].*

43. Conforme lo expuesto, se evidencia que dentro de una empresa publica conviven
diferentes normas que contienen regimenes laborales diferenciados para obreros y
servidores publicos (LOEP, Cddigo de Trabajo, Normativa interna de la Empresa y
LOSEP) que regulan el talento humano, en las cuales se hace una clara diferenciacion
entre servidores de carrera y obreros. Por lo que, conforme se ha sefialado
anteriormente, no es posible asimilar a los servidores de carrera y los obreros dentro
de las empresas publicas.

44. Por lo expuesto, esta Corte constata que la diferencia entre servidores publicos y
obreros se encuentra prevista en el articulo 229 de la Constitucion, por lo que esta
diferenciacion no atenta contra el derecho y principio a la igualdad y no
discriminacion.

45. Por otro lado, el accionante también sostiene que el articulo 26 de la LOEP discrimina
a los servidores de carrera de las empresas publicas al excluirlos del derecho a la
contratacion colectiva, pues este seria un “derecho reconocido a todos los trabajadores
en general, independientemente de aquella division de trabajo intelectual o manual”.3*
Sin embargo, conforme ya se indico, los servidores pablicos y los obreros dentro de
las empresas publicas tienen diferencias en su forma de vinculacion y en la naturaleza
de sus funciones. Por lo que, no podria agruparselos de la misma manera, tampoco
considerar que son “trabajadores en general” y que podrian ser parte de la contratacion
colectiva.

46. Al respecto, la contratacion colectiva se encuentra regulada en el articulo 326 nimero
13 de la Constitucion como uno de los principios del derecho al trabajo. Al respecto,
la Constitucion reconoce que ‘“‘se garantizara la contratacion colectiva entre personas
trabajadoras y empleadoras, con las excepciones que establezca la ley”. En este
sentido, el constituyente ha permitido que sea el legislador, mediante el principio de
libre configuracidn, quien determine excepciones a la contratacion colectiva.

47. Por su parte, en los instrumentos internacionales, especificamente, en el articulo 6 del
Convenio sobre el derecho de sindicalizacion y de negociacion colectiva se establecio
que sus disposiciones sobre contratacion colectiva “no trata[n] de la situacion de los

33 CCE, Sentencia 007-11-SCN-CC, Caso 0086-10-CN, 31 de mayo del 2011.
34 Demanda de inconstitucionalidad, pag. 9.
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funcionarios publicos en la administracion del Estado y no debera interpretarse, en

modo alguno, en menoscabo de sus derechos o de su estatuto”.®

48. En la misma linea, esta Corte ya establecio que, en el sector publico segiin nuestro
ordenamiento juridico, inicamente los obreros publicos “pueden beneficiarse de la
contratacion colectiva. Desde esta perspectiva, se concluye que el ordenamiento
juridico distingue a los obreros de los demas servidores publicos y establece
expresamente marcadas diferencias entre si”.%® En consecuencia, al existir diferencias
entre obreros publicos y servidores pablicos, con su distinto régimen y; al estar la
contratacion publica destinada solamente a los obreros, la prohibicion del articulo 26
de la LOEP esté dentro del margen de discrecionalidad del legislador.

49. En consecuencia, al existir diferencias entre obreros publicos y servidores publicos en
las empresas puablicas, con su distinto régimen y, al estar la contratacion publica
destinada solamente a los obreros, la prohibicion del articulo 26 de la LOEP esta dentro
del margen de discrecionalidad del legislador y, por lo tanto, tampoco establece una
distincion injustificada o arbitraria.

50. Por estas razones, esta Corte no encuentra elementos que permitan evidenciar una
vulneracion del derecho al derecho a la igualdad y no discriminacion en el articulo 26
de la LOEP de conformidad con los términos de la demanda.

7. Decision

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

1. Desestimar la accion publica de inconstitucionalidad 68-20-1N.

2. Notifiquese y archivese.

ALl VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | 0zapa PRADO
Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

% QOrganizacion Internacional del Trabajo, Convenio sobre el derecho de sindicacién y de negociacion
colectiva, 1949 (nim. 98).
3% CCE, Sentencia 23-17-IN/20, 14 de octubre de 2020, parr. 36.
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Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con ocho votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Céardenas Reyes, Carmen Corral Ponce (voto concurrente), Jhoel
Escudero Soliz, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Richard Ortiz Ortiz y
Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 27 de junio de 2024;
sin contar con la presencia de la Jueza Constitucional Teresa Nuques Martinez, por uso
de una licencia por vacaciones.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 68-20-IN/24
VOTO CONCURRENTE
Jueza constitucional Carmen Corral Ponce

1. Con fundamento en el articulo 92 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional (“LOGJCC”) emito el siguiente voto concurrente por estar de
acuerdo con la decision de la sentencia de mayoria, pero disiento con ciertas
reflexiones que expongo a continuacion:

2. Para sustentar la diferenciacion entre servidores de carrera y obreros en empresas
publicas, la sentencia de mayoria revisa la normativa infraconstitucional que regula la
materia. Se refiere a los articulos 18 y 19 de la Ley Organica de Empresas Publicas
para demostrar la categorizacion del talento humano y las modalidades de vinculacién
laboral, respectivamente, es distinta para los servidores de carrera y obreros.

3. En ese sentido, la sentencia de mayoria, parrafo 43, concluye que no se puede asimilar
a los servidores de carrera y los obreros en las empresas publicas porque se someten a
regimenes laborales diferenciados. Para el efecto, se sustentan en lo siguiente:

(...) se evidencia que dentro de una empresa publica conviven diferentes normas que
contienen regimenes laborales diferenciados para obreros y servidores publicos (LOEP,
Cadigo de Trabajo, Normativa interna de la Empresa y LOSEP) que regulan el talento
humano, en las cuales se hace una clara diferenciacion entre servidores de carrera y
obreros.

4. Al respecto, me permito disentir con el andlisis, pues considero que no es exacto
afirmar que existe una categorica diferenciacion entre los regimenes de los servidores
de carrera y los obreros. La propia LOEP, en su articulo 30, establece que los obreros
y servidores de carrera comparten ciertas normas para la regulacién de sus condiciones
de trabajo, por ejemplo, ambos estan condicionados a que su incremento salarial se
efectué previamente a la evaluacion del desempefio y en consideracion de la capacidad
econdmica de la empresa 0 ambos tienen prohibido recibir gratuitamente o de manera
subsidiada los servicios o bienes que produce la empresa publica empleadora.t

1 LOEP, articulo 30:

En la relacion de trabajo entre los servidores de carrera sujetos a esta Ley y los obreros, se observaran las
siguientes normas:

1. Cualquier incremento salarial se efectuara exclusivamente previa evaluacion del desempefio realizada
por la administracion de la empresa con el apoyo de firmas externas especializadas y en consideracion de
la capacidad econdmica de la empresa.

16
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5. Incluso comparten la autoridad para la solucién de controversias, pues el articulo 32
de la LOEP, determina que “Las controversias que se originaren de las relaciones
laborales entre las empresas publicas y sus servidores de carrera u obreros, seran
resueltas por la autoridad del trabajo o los jueces de trabajo competentes”.

6. Entonces se verifica que los servidores de carrera y obreros en las empresas publicas
no cuentan estrictamente con regimenes laborales diferenciados, sino con un régimen
de personal propio.? De esta manera, la sentencia de mayoria debié ahondar en el

Queda prohibido el otorgamiento o mantenimiento de bonos, ayudas, sobresueldos o estimulos otorgados
por la celebracion de fechas conmemorativas, afios de servicio o cualquier otro hecho que no sea
exclusivamente el desempefio.

2. No forma parte de la remuneracion: a) Los valores correspondientes al componente variable por
cumplimiento de metas; b) Las décima tercera y cuarta remuneraciones, viaticos, subsistencias y
movilizaciones; y, ¢) Los valores por las subrogaciones y encargos.

3. No se podra pactar que los servidores de carrera u obreros, sus conyuges, personas en union de hecho o
parientes reciban gratuitamente o de manera subsidiada los servicios 0 bienes que produce la empresa
publica empleadora. Igualmente no se admitiran clausulas que reconozcan la homologacion de derechos
cuando las empresas tienen un distinto giro de negocios aunque todas ellas sean parte de la misma industria.
De la misma manera se reputaran no escritas las estipulaciones que garanticen a los sucesores del servidor
u obrero el derecho de ocupar el puesto de trabajo de aquellos.

4, Para el caso de separacion de los servidores y obreros de las empresas publicas, por supresion de partida
o0 despido intempestivo, se aplicara lo determinado en el Mandato Constituyente No. 4.

El gerente general, administrador, gerente de la subsidiaria, filial, agencia o unidad de negocio que firme o
autorice la suscripcion de contratos individuales, colectivos 0 actas transaccionales sin sujetarse a las
disposiciones previstas en este articulo, respondera personal y pecuniariamente por los perjuicios
ocasionados y valores pagados en exceso, segln sea el caso, sin perjuicio de la inmediata y obligatoria
remocion y de las demas acciones a que hubiere lugar.

En el mismo sentido, la Ley Organica Reformatoria a las Leyes que Rigen el Sector Publico, Disposicién
General Segunda, establece que la figura de despido ineficaz resulta aplicable a todo el sector publico, lo
que incluye al régimen de personal de la LOEP.

2 CCE, sentencia 007-11-SCN-CC, 31 de mayo de 2011, determina lo siguiente:

Esta norma constitucional dispone que el Estado constituya empresas de caracter publico para el desarrollo
de diversas actividades. Al efecto se ha dispuesto que sea la ley-delegacion expresa al legislador- la que
regule su organizacién y funcionamiento. Asimismo, el legislador de forma expresa, cuenta con la potestad
normativa de configuracién de las normas al respecto, con los limites que le imponen los preceptos
constitucionales

Uno de ellos es que al ser la Ley Organica de Empresas Publicas una normativa que regula la organizacién
y funcionamiento de estas entidades -empresas publicas- creadas por la Constitucion, ésta debe, como en
efecto lo es, tener el carécter de <orgénica>, misma que al regular un &mbito especifico-funcionamiento de
las empresas publicas- también posee caracter especial en virtud de que la generalidad ha sido desplazada
por la particularidad (régimen propio y especial de las Empresas Publicas).

En este sentido, la Corte Constitucional encuentra que el articulo 29 de la Ley Organica de Empresas
Pdblicas no vulnera el articulo 229 de la Constitucion, sino que en su lugar ha establecido un régimen
propio y especial para el personal de empresas publicas, razén por la cual no cabe distinguir una jurisdiccion
para los servidores y otra para los obreros, cabiendo una sola jurisdiccion (la de los jueces laborales, en
virtud del articulo 568 del Cédigo del Trabajo), que guarda concordancia con la remision especifica que el
articulo 315 de la Constitucion de la Republica en el inciso segundo confiere a la ley para la regulacion de
empresas publicas.

Véase también las sentencias 175-16-SEP-CC; 1679-12-EP/20, péarr. 64; 1186-16-EP/21, péarr. 33; 1329-
12-EP/22, parr. 26.
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analisis de las disposiciones normativas para realizar el analisis sobre el derecho a la
igualdad y no discriminacion.

CARMEN Fmado
igitalmente por

FAVIOLA CARMEN FAVIOLA

CORRAL PONCE coppraL PONCE

Carmen Corral Ponce
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal, que el voto concurrente de la jueza constitucional Carmen Corral
Ponce, anunciado en la sentencia de la causa 68-20-IN, fue presentado en Secretaria
General el 11 de julio de 2024, mediante correo electronico a las 23:00; y, ha sido
procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Fi rmado el ectroni cament e

por :
Al DA SOLEDAD GARCI A BERNI
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