CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia No. 2-16-AN/22
DEL ECUADOR Juez ponente: Ali Lozada Prado

Quito, D.M., 19 de diciembre de 2022
CASO No. 2-16-AN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR, EN
EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EXPIDE LA SIGUIENTE

SENTENCIA No. 2-16-AN/22

Tema: La Corte desestima la accion por incumplimiento planteada respecto del
articulo 149 y la disposicion transitoria décima cuarta de la Ley Organica de
Educacion Superior, asi como de la disposicion transitoria vigésima sexta del
Reglamento General a la Ley Orgéanica de Educacion Superior.

I. Antecedentes
A. Actuaciones procesales

1. El 28 de enero de 2016, Edwin Marcelo Cevallos Romero, en calidad de presidente de
la Asociacion de Docentes e Investigadores de la Universidad de las Fuerzas Armadas
ESPE (en adelante, “el accionante”), present6 una demanda de accion por
incumplimiento de norma en contra del rector de la Universidad de las Fuerzas Armadas
ESPE (en adelante, “institucion accionada” o “la Universidad”), respecto de: (i) la
disposicidn transitoria vigésimo sexta del Reglamento General a la Ley Organica de
Educacion Superior (en adelante, “Reglamento a la LOES”), (ii) el articulo 149 de la
Ley Organica de Educacion Superior (en adelante, “LOES”) y (iii) la disposicion
transitoria décima cuarta de la LOES.

2. Mediante auto de 17 de mayo de 2016, la Sala de Admision de la Corte Constitucional
del Ecuador admiti6 a tramite la accién por incumplimiento que nos ocupa.

3. De conformidad con el sorteo realizado el 12 de noviembre de 2019, la sustanciacién de
la causa correspondi6 al juez constitucional Ali Lozada Prado.

4. En providencia de 11 de enero de 2021, el juez sustanciador avoco conocimiento de la
causa y solicitd el respectivo informe de descargo a la Universidad.

5. EI 19 de enero de 2021, mediante oficio N.° ESPE-REC-2021-0020-0, la Universidad
presento su informe de descargo.

6. En las siguientes fechas, el accionante present6 escritos en los que solicitd que se
convoque a audiencia publica: 16 abril de 2021, 6 de julio de 2021, 15 de julio de 2021,
21 de septiembre de 2021, 12 de octubre de 2021, 4 de noviembre de 2021, 12 de enero
de 2022 y 26 de abril de 2022.
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7. Mediante auto de 3 de octubre de 2022, el juez constitucional Ali Lozada Prado convoco
a las partes para la realizacion de una audiencia publica el 11 de octubre de 2022.

8. En la fecha mencionada en el parrafo anterior, se realizé la mencionada audiencia, en la
que participaron, por parte del accionante, el abogado Carlos Poveda y los sefiores César
Ruiz, Edwin Marcelo Cevallos Romero y Marco Flores y, por parte de la entidad
accionada, los abogados Jean Mijail Ramirez Medina y Maria Angélica Martinez.

B. Disposiciones cuyo cumplimiento se exige

9. La disposicion transitoria vigésima sexta del Reglamento a la LOES establecia lo
siguiente?:

Hasta la aprobacion del Reglamento de Carrera y Escalafon del Profesor e Investigador
del Sistema de Educacion Superior, los incrementos en las remuneraciones de los
profesores seran equivalentes a la tasa de inflacion del periodo fiscal anterior o al
porcentaje del ltimo incremento del salario mensual unificado.

10. El articulo 149 de la Ley Organica de Educacion Superior disponia lo que sigue?:

Los profesores o profesoras e investigadores o investigadoras seran: titulares, invitados,
ocasionales u honorarios.

Los profesores titulares podran ser principales, agregados o auxiliares. El reglamento del
sistema de cartera del profesor e investigador regulara los requisitos y sus respectivos
CONCUrSOS.

El tiempo de dedicacién podra ser exclusiva o tiempo completo, es decir, con cuarenta
horas semanales; semiexclusiva 0 medio tiempo, es decir, con veinte horas semanales; a
tiempo parcial, con menos de veinte horas semanales. Ningun profesor o funcionario
administrativo con dedicacion exclusiva o tiempo completo podra desempefiar
simultaneamente dos 0 méas cargos de tiempo completo en el sistema educativo, en el sector
publico o en el sector privado. EI Reglamento de Carrera y Escalafon del Profesor e
Investigador del Sistema de Educacion Superior normard esta clasificacion, estableciendo
las limitaciones de los profesores.

1 El Reglamento a la LOES, contenido en el decreto ejecutivo N.° 865, de 1 de septiembre de 2011,
publicado en el suplemento del registro oficial N.° 526, de 2 de septiembre de 2011, perdi6 vigencia por lo
establecido en la disposicion derogatoria primera del Reglamento General a la Ley de Educacion Superior,
contenido en el decreto ejecutivo N.° 742, de 27 de mayo de 2019, publicado en el suplemento del registro
oficial N.° 503, de 6 de junio del 2019. Este Gltimo cuerpo normativo fue derogado, a su vez, por la
disposicion derogatoria del actualmente vigente Reglamento a la Ley Orgéanica de Educacién Superior,
contenido en el decreto ejecutivo N.° 494, de 14 de julio de 2022, publicado en el suplemento del registro
oficial N.° 110, de 21 de julio de 2022.

2 Esta norma fue sustituida por el articulo 105 de la Ley Organica Reformatoria a la Ley de Educacion
Superior, publicada en el suplemento del registro oficial N.° 297, de 2 agosto de 2018. El texto vigente es
el siguiente: “La dedicacion podra ser: a tiempo completo, a medio tiempo y a tiempo parcial; y, previo
acuerdo, exclusiva o no exclusiva. La dedicacion a tiempo completo seré de cuarenta horas semanales; a
medio tiempo de veinte horas semanales; y, a tiempo parcial de menos de veinte horas semanales”.
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En el caso de los profesores o profesoras de los institutos superiores y conservatorios
superiores publicos se establecerd un capitulo especial Reglamento de Carrera y
Escalafon del Profesor e Investigador del Sistema de Educacidn Superior.

11. La disposicion transitoria décima cuarta de la LOES disponia lo siguiente®:

Las universidades y escuelas politécnicas tendran un plazo de dos afios a partir de la
entrada en vigencia de esta Ley, para cumplir la normativa de contar con al menos el 60%
de profesores o profesoras a tiempo completo respecto a la totalidad de su planta Docente.

C. Las pretensiones y sus fundamentos

12. En su demanda, el accionante solicita a la Corte Constitucional que declare el
incumplimiento de las normas citadas en la seccion anterior, de manera que se
garanticen los derechos de los docentes de la Universidad de la Fuerzas Armadas ESPE.

13. Como fundamento de sus pretensiones, el accionante expuso los siguientes cargos:

13.1. La disposicidn transitoria vigésima sexta del Reglamento a la LOES, que —a
criterio del accionante— tenia por objetivo establecer una remuneracion
equitativa y justa para los profesores, establecia una condicién suspensiva
para el incremento salarial, a saber, la aprobacion del Reglamento de Carrera
y Escalafon del Profesor e Investigador del Sistema de Educacion Superior,
lo que ocurri6 el 31 de octubre de 2012. No obstante, la disposicion transitoria
décima del reglamento referido establecio una prorroga de dos afios para la
implementacion de las nuevas escalas remunerativas, es decir, hasta el 31 de
octubre de 2014%. Al respecto, sefiala el accionante que lo anterior da cuenta
de “falencias de anomia [...] [que] se conocen como leyes en blanco, que
acontecen cuando una disposicion se remite a otra, y asi sucesivamente sin
que se establezca con claridad su aplicacién, dependiendo de la vigencia de
otras normativas”.

13.2. Agrega el accionante que la disposicion cuyo cumplimiento se demanda “a
pesar de su aprobacion no han [sic] podido entrar en vigencia por las

8 Esta norma fue sustituida por el articulo 152 de la Ley Organica Reformatoria a la Ley de Educacidn
Superior publicada en el Registro Oficial Suplemento N.° 297 de 2 agosto de 2018. El texto vigente es el
siguiente: “La normativa de contar con al menos el cincuenta por ciento (50%) de profesores o profesoras
a tiempo completo respecto a la totalidad de su planta docente, entrara en vigencia a partir del primero
(1ero.) de enero de 2020 para las universidades y escuelas politécnicas”™.

4 El accionante explicd que la disposicion transitoria vigésima sexta del Reglamento a la LOES establecia
que, hasta la aprobacién del Reglamento de Carrera y Escalafon del Profesor e Investigador del Sistema de
Educacion Superior el incremento de la remuneracion de los profesores se haria en atencién a la tasa de
inflacion del periodo fiscal anterior o al porcentaje del Gltimo incremento del salario mensual unificado;
que mediante resolucion N.° RPC-S0O-037-No. 265-2012 de 31 de octubre de 2012, el Pleno del Consejo
de Educacion Superior aprobo el referido Reglamento de Carrera y Escalafén del Profesor e Investigador
del Sistema de Educacion Superior, y que la disposicion transitoria décima de este cuerpo normativo
establecié una prorroga de dos afios para la entrada en vigor de las escalas remunerativas establecidas,
aplicable a las instituciones educativas que no contaren con los recursos para implementarlas; y, que el 16
de junio del afio 2014 se aprobo el Reglamento Interno de Carrera y Escalafon del Profesor e Investigador
de la Universidad de las Fuerzas Armadas — ESPE.
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condiciones requeridas, situacion que hasta la presente fecha no se han [sic]
verificado, ni la suspension de efectos que deberia durar hasta este 31 de
Octubre, o la imposibilidad de cumplir con su contenido ”. En esta linea, a
criterio del accionante, “esta prohibido limitar progresivamente la apertura
del derecho consagrado, ya que la transitoria vigésima sexta [del
Reglamento a la LOES] no contempla condicion econémica presupuestaria,
sino que simplemente le otorga dos parametros, del cual el mas favorable —
principio pro operario— es el aumento porcentual de la remuneracion
mensual unificada”.

13.3. Respecto de articulo 149 de la Ley Organica de Educacion Superior (en
adelante, “LOES”), el accionante cita normativa infraconstitucional que
establece que los profesores a tiempo parcial deberan dedicar, por cada hora
de clase que impartan, una hora a tareas de preparacion y actualizacion de
clases, seminarios, talleres, y de preparacion, elaboracion, aplicaciéon y
calificacion de examenes, trabajos y practicas, cita los articulos 66.17°, 326.4°
y 3497 de la Constitucion y concluye que la remuneracion de los docentes a
tiempo parcial solo reconoce “la carga horaria formal asignada, sin embargo
el valor de las horas adicionales a las labores de: preparacion y
actualizacion de clases, seminarios, talleres, entre otros, preparacion,
elaboracidn, aplicacion y calificacion de exdmenes, trabajos y practicas; no
se los reconoce, transgrediendo y legitimando la gratuidad de la exigencia
docente que realizamos de manera diaria y permanente”. Ademas, el
accionante afirma que lo anterior “constituye una precarizacion laboral y lo
que resulta més perjudicial” considerando que los docentes a tiempo parcial
“no teniendo una relacién completa con la Institucion Educativa [deben]
dedicarle el doble del tiempo que deberia devengarse en virtud de lo
remunerado”.

13.4. Finalmente, sobre la disposicién transitoria décima cuarta de la LOES, el
accionante afirma que la Universidad cuenta con docentes “a tiempo parcial
que podrian ser considerados para ocupar cargos bajo la modalidad a
tiempo completo”, no obstante, aduce que los procesos implementados por la
Universidad para el cambio de labores de tiempo parcial a labores de tiempo
completo “no han sido equitativos o igualitarios para quienes ejercemos la
docencia bajo esos presupuestos, sino que en franca discriminacién personal
que cumplimos con los perfiles requeridos no hemos sido tomados en cuenta
para esta promocién; y otros, que no cumplen con estos requerimientos han
sido promovidos”. A este respecto, el accionante agrega que la Universidad

5 “Art. 66.- Se reconoce y garantizara a las personas: [...] 17. El derecho a la libertad de trabajo. Nadie
serd obligado a realizar un trabajo gratuito o forzoso, salvo los casos que determine la ley”.

6 «Art. 326.- El derecho al trabajo se sustenta en los siguientes principios: [...] 4. A trabajo de igual valor
correspondera igual remuneracion”.

7 “Art. 349.- El Estado garantizara al personal docente, en todos los niveles y modalidades, estabilidad,
actualizacioén, formacion continua y mejoramiento pedagogico y académico; una remuneracion justa, de
acuerdo a la profesionalizacion, desempefio y méritos académicos. La ley regulara la carrera docente y el
escalafdn; establecera un sistema nacional de evaluacién del desempefio y la politica salarial en todos los
niveles. Se estableceran politicas de promocién, movilidad y alternancia docente”.
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ha preferido “contratar docentes foraneos y marginarnos a quienes hemos
dedicada exclusivamente nuestra [sic] sacrificado ejercicio de docente
durante varios afios en la misma Institucion Educativa”.

D. Informe de descargo de la Universidad

14. Dando cumplimiento a lo ordenado en auto de 11 de enero de 2021 (véase parrafo 4
supra), la Universidad presentd su informe de descargo en el que, en lo principal,
manifesto lo siguiente:

14.1. El Reglamento de Carreray Escalafon del Profesor e Investigador del Sistema
de Educacion Superior, que se aprobd por Pleno del Consejo de Educacion
Superior el 31 de octubre de 2012, derog6 la disposicion transitoria vigésima
sexta del Reglamento a la LOES puesto que esta norma tenia “sentido juridico
y social, en la medida en la que no existia aun el Reglamento de Carrera y
Escalafén del Profesor e Investigador del Sistema de Educacion Superior, a
través del cual se reconozca un mecanismo y sistema que garantice los
incrementos salariales para los profesores e investigadores” de manera que
—a criterio de la Universidad- “al haberse emitido el Reglamento de Carrera
y Escalafon del Profesor e Investigador del Sistema de Educacion Superior,
se cumple con la condicion por la [sic] que se deja sin efecto” la norma
referida.

14.2. Agrega la Universidad que, “con el proposito de aclarar el andlisis sobre el
desarrollo normativo, me permito indicar que se ha presentado una
derogatoria expresa del Reglamento de la Ley Organica de Educacion
Superior, efectuada mediante Decreto Ejecutivo 742, publicado en el
Registro Oficial Suplemento 503 del 06-jun.-2019”.

14.3. Finalmente, la Universidad concluye que “la interrogante planteada a la
Corte, de ser respondida de manera afirmativa, INDUCE a que se pueda
llegar a establecer graves responsabilidades administrativas, legales y
penales, al pretender desconocer que la Disposiciéon Transitoria Vigésimo
Sexta del Reglamento a la Ley Orgéanica de Educacion Superior fue derogada
expresamente con la expedicion del Reglamento de Carrera y Escalafén del
Profesor e Investigador del Sistema de Educacion Superior aprobado en el
afo 2012, mediante Resolucion RPC-SO-038-No. 266-2012, que es el cuerpo
normativo, de caracter especial, que debe ser aplicado”.

E. Audiencia publica

15. El 11 de octubre de 2022, se realiz6 la audiencia publica telematica dentro de la presente
causa. A esta diligencia comparecieron las personas indicadas en el parrafo 8 supra.

16. Durante la audiencia se conté con las intervenciones de ambas partes procesales, quienes
se ratificaron en sus argumentos y pretensiones.
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Il. Competencia

17. De conformidad con lo establecido en los articulos 93 y 436.5 de la Constitucion, en
concordancia con lo dispuesto en el articulo 57 de la Ley Orgénica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (en adelante, “LOGJCC”), este Pleno es
competente para conocer Yy resolver el presente caso.

I11. Planteamiento y resolucion del problema juridico

18. En primer lugar, si bien esta Corte observa que las normas cuyo incumplimiento se alega
fueron derogadas, al tiempo en que se imputd su incumplimiento se encontraban
vigentes; en consecuencia, la indicada derogatoria no tiene incidencia en esta causa. Al
respecto, esta Corte ha dicho que “la derogatoria de las normas alegadas como
incumplidas dentro de esta garantia jurisdiccional, no impide que la Corte
Constitucional analice si estas contienen una obligacion de hacer o no hacer, clara,
expresa y exigible, puesto que, si estas se encontraban vigentes al momento de la
presentacion de la demanda, podian haber sido incumplidas’®.

19. Ademas, se debe mencionar que a la demanda se acomparfio el oficio N.° 2014-071-
ESPE-d-1, de 25 de noviembre de 2014, con el que el rector subrogante de la
Universidad negd el pedido del accionante, constante en el oficio N.° 2014-176-
ADESPE-1, relativo al cumplimiento de las obligaciones a las que se refiere esta accion.
En consecuencia, se verifica el cumplimiento del requisito del reclamo previo,
establecido en el art. 54 de la LOGJCC, y es posible continuar con el analisis sobre la
procedencia de las pretensiones del accionante.

20. Al respecto, se debe considerar que, a través de la sentencia N.° 7-12-AN/19, la Corte
Constitucional establecié que, al resolver una accion por incumplimiento, le
corresponde analizar cuatro cuestiones: “a) la de si la obligacidn cuyo incumplimiento
alega el accionante se deriva o no de la disposicién normativa que €l mismo invoca; b)
si la mencionada obligacion es o no clara, expresa y exigible; c) si la obligacion
antedicha se incumplié o no; y, d) cuales son las medidas adecuadas y suficientes para
el cumplimiento de tal obligacion™®.

21. Partiendo del esquema sefialado en el parrafo precedente, corresponde a la Corte, en
primer lugar, responder a la siguiente interrogante: El articulo 149 de la LOES, la
disposicién transitoria décima cuarta de la LOES, y la disposicion transitoria
vigésima sexta del Reglamento a la LOES, ¢contienen las obligaciones cuyo
cumplimiento se demanda?

22. En funcidn del cargo sintetizado en el parrafo 13.3 supra, se advierte que la obligacion
cuyo cumplimiento demanda el accionante es la siguiente: Las universidades (sujeto
activo) deben remunerar por la totalidad de horas trabajadas (accion) a los docentes
que realizan sus labores a tiempo parcial (sujetos pasivos).

8 Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 38-12-AN/19, de 4 de diciembre de 2019, parrafo 32.
® Corte Constitucional del Ecuador. Sentencia No. 7-12-AN/19 de 11 de diciembre de 2019, parrafo 12.
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23. La disposicion invocada para exigir el cumplimiento de esa supuesta obligacion es el
articulo 149 de la LOES, no obstante, la Corte advierte que esta se limita a establecer:
i) que los profesores pueden ser titulares, invitados, ocasionales u honorarios; ii) que los
profesores titulares podréan ser agregados o auxiliares; iii) que el tiempo de dedicacion
de los docentes podra ser de dedicacion exclusiva o de tiempo completo, es decir, por
cuarenta horas semanales, de dedicacion semiexclusiva o de medio tiempo, es decir, por
veinte horas semanales, o a tiempo parcial, esto es, por menos de veinte horas
semanales; iv) que ningun profesor de dedicacion exclusiva o de tiempo completo podra
desempefiar otras funciones de tiempo completo en instituciones publicas o privadas; v,
V) que el Reglamento de Carrera y Escalafon del Profesor e Investigador del Sistema de
Educacion Superior regulara el caso de los profesores de institutos y conservatorios
superiores.

24. Por la consideracion expuesta en el parrafo anterior, la Corte concluye que el articulo
149 de la LOES no establece la obligacion cuyo cumplimiento exige el accionante.

25. En funcion del cargo sintetizado en el parrafo 13.4 supra, se advierte que la obligacion
cuyo cumplimiento demanda el accionante es la siguiente: Para cumplir con la
obligacién de contar con un 60% de profesores a tiempo completo, las universidades y
escuelas politécnicas (sujeto activo) deben contratar y promover (accion), a profesores
que cumplan con los requisitos para prestar servicios a tiempo completo, a profesores
que ya prestan sus servicios a tiempo parcial en la misma institucion educativa y que
no sean foraneos (sujetos pasivos).

26. EIl precepto invocado para exigir el cumplimiento de esa supuesta obligacion es la
disposicion transitoria décima cuarta de la LOES, no obstante, la Corte constata que el
contenido de esta norma establece que las universidades y escuelas politécnicas tenian
un plazo de dos afios para contar con un 60%, por lo menos, de profesores a tiempo
completo, pero nada dice sobre los requisitos ni el procedimiento que debera observarse,
por parte de los sujetos activos de tal obligacion, para elegir a sus docentes a tiempo
completo. Por tanto, la Corte estima que la disposicion transitoria décima cuarta de la
LOES contiene una obligacién distinta a la obligacién cuyo cumplimiento reclama el
accionante.

27. Finalmente, con relacion a la disposicion transitoria vigésima sexta del Reglamento a la
LOES, la Corte advierte que el incumplimiento de esta norma ya fue demandado a través
de dos acciones por incumplimiento.

28. Mediante sentencia N.° 10-13-SAN-CC (caso 32-12-AN) de 4 de septiembre de 2013,
la Corte concluyo que “la obligacion contenida en la Disposicion Transitoria Vigésima
Sexta del Reglamento a la Ley Orgéanica de Educacion Superior es una obligacion de
hacer, que contiene especificaciones claras y exigibles por parte de los docentes de las
instituciones pablicas de educacion superior”.

29. Sin perjuicio de lo anterior, en sentencia de 16 de octubre de 2019 dictada dentro de la

accion por incumplimiento N.° 41-12-AN, la Corte Constitucional se aparté de forma
expresa de su precedente anterior, y establecio lo siguiente:
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21 Los accionantes estiman que en virtud de esta norma existiria una obligacion de
incrementar las remuneraciones de los profesores universitarios. No obstante, analizada
la disposicién en cuestion, se evidencia que en realidad se trata de una norma que contiene
dos partes:

22. La primera de caracter estrictamente permisivo; que establece solamente una facultad
de hacer, sin que la misma pueda ser considerada una obligacion. Es decir, no podria
establecerse que exista una obligacion de incrementar los salarios por parte de las
Universidades.

2.3 La segunda parte en cambio, contiene una obligacion que se activa Gnicamente en caso
de que decida efectuarse un incremento en la remuneracion del salario docente, pues en
ese caso deberd ser equivalente a la tasa de inflacién del periodo fiscal anterior o al
porcentaje del ltimo incremento del salario mensual unificado.

24. De modo que, de conformidad con esta norma es facultativo para las Universidades
realizar incrementos salariales, pero en caso de hacerlos deberan cumplir con los
lineamientos establecidos en la norma.

25. En consecuencia, dado que no se trata de una disposicion juridica que imponga una
obligacidn a la institucién educativa como sostiene el accionante, ésta no cumple con los
requisitos establecidos en el articulo 52 de la LOGJCC y por tanto no corresponde a esta
Corte verificar su cumplimiento.

30. Por lo tanto, considerando que —a la luz del precedente actual— la Corte establecio que
la disposicion transitoria vigésima sexta del Reglamento a la LOES no contiene una
obligacion, esta no puede corresponder a aquella cuyo cumplimiento exige el accionante
mediante esta accion.

31. Por las consideraciones previas, la Corte debe responder de forma negativa al problema
juridico planteado y desestimar las pretensiones de la demanda.

1VV. Decision

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

1. Desestimar las pretensiones de la demanda en el caso N.° 2-16-AN.
2. Notifiquese, publiquese y archivese.
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