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CORTE
CONSTITUCIONAL Dictamen 8-25-TI/25
DEL ECUADOR Juez ponente: Ali Lozada Prado

Quito, D.M., 19 de junio de 2025
CASO 8-25-T1
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN 8-25-T1/25

Sobre la necesidad de aprobacion legislativa de las “Enmiendas al Convenio
Internacional del Azicar de 1992”

Resumen: La Corte Constitucional dictamina que la ratificacioén al instrumento de Enmiendas al
Convenio Internacional del Azucar de 1992 no requiere aprobacion legislativa porque no se
subsume en ninguno de los supuestos establecidos en el articulo 419 de la Constitucion.

1. Antecedentes

1. El 29 de diciembre de 1993, la Republica del Ecuador se adhirié al “Convenio
Internacional del Aztcar de 1992” (“Convenio”). E1 21 de agosto de 1995, el Gobierno
de la Republica del Ecuador ratificé el Convenio.!

2. El 26 de noviembre de 2021, el Consejo de la Organizacion Internacional del Aztcar
adopt6 las Enmiendas al Convenio (“Enmiendas’) de los articulos 1, 23.1, 25, 32, 33
y 34 y su anexo.

3. El1 08 de mayo de 2025, el presidente constitucional de la Reptublica solicit6 a la Corte
Constitucional que emita dictamen sobre la necesidad o no de aprobacion legislativa

de las Enmiendas previo a su ratificacion.?

2. Competencia

4. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y emitir el
correspondiente dictamen sobre la necesidad de aprobacién legislativa, de
conformidad con los articulos 419 y 438.1 de la Constitucién, en concordancia con los
articulos 107.1 y 109 de la LOGJCC.

! De acuerdo con el régimen juridico aplicable al momento de su ratificacion, el Convenio Internacional
del Azucar de 1992, que ahora se enmienda, no fue sometido a dictamen para determinar si requeria
aprobacion legislativa. El Convenio fue publicado en el registro oficial 773, de 04 de septiembre de 1995.
2 El juez sustanciador avoco su conocimiento de la causa el 21 de mayo de 2025.
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3. Analisis constitucional

5. A la Corte Constitucional le corresponde determinar si para la ratificacion de las
Enmiendas se requiere o no de aprobacion legislativa. En tal virtud, se plantea el
siguiente problema juridico.

3.1. Las Enmiendas al Convenio ;requieren aprobacion legislativa para su
ratificacion?

6. El articulo 419 de la Constitucion determina que los tratados internacionales requieren
aprobacion legislativa previamente a su ratificacion cuando:

1. Se refieran a materia territorial o de limites.

2. Establezcan alianzas politicas o militares.

3. Contengan el compromiso de expedir, modificar o derogar una ley.

4. Se refieran a los derechos y garantias establecidas en la Constitucion.

5. Comprometan la politica econémica del Estado establecida en su Plan Nacional de
Desarrollo a condiciones de instituciones financieras internacionales o empresas
transnacionales.

6. Comprometan al pais en acuerdos de integracion y comercio.

7. Atribuyan competencias propias del orden juridico interno a un organismo
internacional o supranacional.

8. Comprometan el patrimonio natural y en especial el agua, la biodiversidad y su
patrimonio genético.

7. El Convenio al cual se estan realizando enmiendas constituye un tratado multilateral,
cuyo propdsito es promover la cooperacion internacional en el sector de los productos
azucareros. El mismo establece un marco para facilitar el comercio a través de la
recopilacion, intercambio y difusion de informacion sobre la produccion, consumo,
precios, exportaciones e importaciones de productos azucareros (ver parrafo 19 infra).

8. Con el proposito de determinar si el instrumento de las Enmiendas requiere o no de
aprobacion previa de la Asamblea Nacional, la Corte Constitucional analizard su
contenido a fin de verificar si se subsume en alguna de las circunstancias previstas en
el articulo citado.

9. Las Enmiendas se realizan a 6 articulos del Convenio y al titulo del anexo, conforme
se detalla a continuacion:

Tabla 1: Texto del Convenio y sus Enmiendas
Art. Convenio Enmiendas
Objetivos

Objetivos
Los objetivos del Convenio
Internacional del AzGcar, 1992 [...] son:
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Los objetivos del Convenio
Internacional del Aztcar, 1992 [...]
son:

a) Conseguir una mayor cooperacion
internacional en los asuntos azucareros
y las cuestiones relacionadas con los
mismos;

b) Proporcionar un foro para las
consultas intergubernamentales sobre
el azicar y los medios de mejorar la
economia azucarera mundial;

c) Facilitar el comercio de azucar
mediante la recopilacion y publicacion
de informacion sobre el mercado
mundial de azucar y otros edulcorantes;

d) Promover el aumento de la demanda
de azucar, especialmente para usos no
tradicionales.

a) Conseguir una mayor cooperacion
internacional en los asuntos conectados
con el azicar y los edulcorantes, asi
como en otros ambitos relacionados,
entre ellos la bioenergia y la
produccion de bioetanol a partir de
cosechas azucareras;

b) Proporcionar un foro para las
consultas intergubernamentales sobre el
mercado del azicar y de los
edulcorantes, los subproductos de la
industria del azicar, asi como el
bioetanol derivado de cosechas
azucareras;

c) Facilitar el comercio mediante la
recopilacion 'y  publicacion  de
informacion sobre el mercado mundial
del azicar y otros edulcorantes,
bioenergia y bioetanol derivado de
cosechas azucareras;

d) Promover el aumento de la demanda
de azlcar y de cultives azucareros,
especialmente  para  usos no
alimentarios.

El Director Ejecutivo y el personal

1. El Consejo nombrara por votacion

El Director Ejecutivo y el personal

1. El Consejo nombrard al Director
Ejecutivo por votacion especial para
un periodo de cuatro aiios. El
nombramiento por parte del Consejo
se producira al menos seis meses
antes del comienzo del mandato del

[...]

23.1 . . . . i j ivo. j A
especial al Director Ejecutivo. El Director Ejecutivo. EI Consejo.podra
. g . . volver a nombrar al Director
Consejo fijara las condiciones de | .. . e .
. . . Ejecutivo por votacion especial para
empleo del Director Ejecutivo. . ~
un segundo periodo de cuatro aiios. El
Director Ejecutivo no podra ser
nombrado por mas de dos mandatos.
El Consejo decidira las condiciones de
empleo especificas del Director
Ejecutivo.
Aprobacion del presupuesto | Aprobacion del presupuesto
administrativo y contribuciones de los | administrativo y contribuciones de los
25 Miembros Miembros

[...]
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2. a) Cada Miembro tendra el nimero
de votos especificado en el anexo, que
se ajustara conforme a lo dispuesto
en el apartado d) de este articulo;

[...]

d) Los votos del anexo que no estén
asignados en el momento de entrar en

vigor el presente Convenio se
repartirin entre los distintos
Miembros, salvo los que tienen

asignados 6 votos en el anexo. Los
votos no asignados se distribuiran en
la proporcion que exista entre el
niumero de votos asignados en el
anexo y el total de los votos de todos
los Miembros que tengan mas de 6
votos.

3. Los votos se revisaran cada afno
conforme al procedimiento siguiente:

a) Cada aio, incluido el afio en que
entre en vigor el presente Convenio,
cuando se publique el Anuario del
Azicar de la  Organizaciéon
Internacional del Azucar, se
calculara el tonelaje compuesto de
cada Miembro, que comprendera:

el 35% de las exportaciones totales de
ese Miembro al mercado libre mas

el 15% de las exportaciones totales de
ese Miembro resultantes de acuerdos
especiales mas el 35% de las
importaciones de ese Miembro en el
mercado libre mas

el 15% de las importaciones totales
de ese Miembro resultantes de
acuerdos especiales.

Los datos utilizados para calcular el
tonelaje compuesto de cada Miembro
seran, para cada una de las
mencionadas categorias, el promedio
de esa categoria para los 3 afios mas
altos de los 4 ultimos afios publicados
en la edicibon mas reciente del
Anuario del Azicar de Ila

2. a) Cada Miembro tendra un nimero
de votos determinado conforme a lo
dispuesto en el parrafo 3.

[...]

3. Los votos se determinaran cada afio
conforme al procedimiento siguiente:

Cada afio, a partir de 2023, cuando se
publique el Anuario del Azicar de la
Organizacion  Internacional  del
Azucar, se calculara el numero de
votos de cada Miembro en base a los
siguientes indicadores y su
ponderacion relativa:

* ¢l 20% de los votos en base a la parte
prorrateada de las exportaciones
totales de los Miembros, mas

* ¢l 20% de los votos en base a la parte
prorrateada de las importaciones
totales de los Miembros, mas

* ¢l 20% de los votos en base a la parte
prorrateada de la produccion total de
los Miembros, mas

* ¢l 20% de los votos en base a la parte
prorrateada del consumo total de los
Miembros, mas

* ¢l 20% de los votos en base a la parte
prorrateada del factor de capacidad
de pago (FCP) total de los Miembros.
El FCP equivale a la mas reciente
valoracion publicada de las cuotas
para el prorrateo de los gastos de las
Naciones Unidas.

Para cada uno de los indicadores
mencionados, el nimero de votos de
cada Miembro se calculara utilizando
la media de ese indicador para los 5
ultimos afios publicada en la edicion
mas reciente del Anuario del Azicar
de la Organizacién. La parte de cada
Miembro en el total de todos los
Miembros para los indicadores
mencionados anteriormente sera
calculada por el Director Ejecutivo.
Todos los datos anteriores se
distribuiran a los Miembros en el
momento en que se realicen los
calculos.
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Organizacion  Internacional  del

Azucar.

La parte del total del tonelaje
compuesto de todos los Miembros
correspondiente a cada Miembro

sera calculada por el Director
Ejecutivo. Todos estos datos se
proporcionaran a los Miembros

cuando se efectuen los calculos;

b) Para el segundo afio después de la
entrada en vigor del presente
Convenio y los afios sucesivos, los
votos de cada Miembro se ajustaran
segin la variacion de su parte del
total del tonelaje compuesto de todos
los Miembros respecto de su parte del
total de esos mismos Miembros el afio
anterior;

¢) No se aplicara ningin aumento a
los Miembros que tengan 6 votos al
amparo de las disposiciones del
apartado b) de este parrafo, a menos
que su parte del total del tonelaje
compuesto de todos los Miembros
sobrepase el 0,3%.

4. En caso de que uno o varios
Miembros se adhieran después de la
entrada en vigor del presente
Convenio, sus votos se determinaran
segun el anexo, ajustados a la luz de
lo dispuesto en los parrafos 2 y 3 de
este articulo. Si el Miembro o los
Miembros que se adhieran no
figuran en el anexo del presente
Convenio, el Consejo decidira el
numero de votos que se les asignaran.
Tras la aceptacion por el Miembro o
los Miembros que se adhieran y que
no figuren en el anexo del nimero de
votos asignados por el Consejo, se
volveran a calcular los votos de los
Miembros existentes de manera que
el total de votos siga siendo de 2.000.

[...]

6. Disposiciones transitorias:

4. En caso de adhesion de uno o varios
Miembros después de la entrada en
vigor del presente Convenio, sus votos
se determinaran segin la clave de
calculo prevista en los parrafos 2 y 3
supra. Los votos de los Miembros
actuales se volveran a calcular en
consecuencia, de modo que el total de
votos siga siendo de 2.000.

[...]
6. Disposicion transitoria:

a) Con el fin de establecer un punto de
partida para el calculo de los ajustes, se
tomara como base la situacion de
Miembros y votos del afio 2022.

b) Durante los primeros 5 afios del
periodo de transicion, el nimero de
votos de cada Miembro no podra ser
superior o inferior en mas de un 15% a
los acordados para el afio anterior, y, en
los segundos 5 afios del periodo de
transicion, el nimero de votos de cada
Miembro no podrd ser superior o
inferior en mas de un 20% a los
acordados para el afio anterior. Salvo
que, de conformidad con lo dispuesto en
el apartado c) del parrafo 2, el redondeo
implique que el numero de votos
asignados a un Miembro supere los
porcentajes acordados, lo cual se
permitira.

c¢) A los efectos de establecer la
contribucién por voto, los votos no
asignados como resultado de la
aplicacion del apartado b) del parrafo 6
de este articulo no se redistribuirdn entre
los demas Miembros. Por consiguiente,
la contribucién por voto se determinara
sobre la base del nimero recalculado
de los votos, siempre que no superen
los 2.000 votos.

d) La disposicion transitoria tendra
una duracion de 10 aiios.

[..]
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a) Las siguientes disposiciones sélo se
aplican a los Miembros del Convenio
Internacional del Azucar, 1987 al 31
de diciembre de 1992 y se limitan a
los dos primeros aiios civiles después
de la entrada en vigor del presente
Convenio (es decir, hasta el 31 de
diciembre de 1994);

b) El nimero total de votos asignados
a cada Miembro en 1993 no sera de
mas de 1,33 multiplicado por los
votos de ese Miembro en 1992
conforme al Convenio Internacional
del Azicar, 1987,y en 1994 no sera de
mas de 1,66 multiplicado por los
votos de ese Miembro en 1992
conforme al Convenio Internacional
del Azucar, 1987;

¢) A los efectos de fijar la contribucion
por voto, los votos no asignados como
resultado de la aplicacion del apartado
b) del parrafo 6 de este articulo no se
redistribuiran ~ entre  los  demas
Miembros. Por consiguiente, la
contribucién por voto se determinara
sobre la base del total reducido de los
votos.

[...]

8. Durante el segundo semestre de cada
afio el Consejo aprobaré el presupuesto
administrativo de la Organizacion para
el afio siguiente y determinara el
importe de la contribucion por voto que
deberan pagar los Miembros para
sufragar dicho presupuesto en los dos
primeros afios, teniendo en cuenta lo
dispuesto en el parrafo 6 de este
articulo.

[...]

10. Si el presente Convenio entra en
vigor cuando falten mas de ocho
meses para el comienzo de su primer
afio completo, el Consejo aprobara
en su primera reunion un
presupuesto administrativo para el
periodo que falte hasta el comienzo

8. Durante el segundo semestre de cada
afio el Consejo aprobaré el presupuesto
administrativo de la Organizacion para
el afio siguiente y determinara el
importe de la contribucién por voto que
deberan pagar los Miembros para
sufragar dicho presupuesto, teniendo en
cuenta lo dispuesto en el parrafo 6 de
este articulo.

[...]

10. El Consejo podra tomar, por
votacion especial, las medidas que
estime adecuadas para atenuar los
efectos que pudiera tener en las
contribuciones de los Miembros una
limitada participacion en el presente
Convenio en el momento de ser
aprobado el presupuesto
administrativo para 2024 o cualquier
reduccién importante del nimero de
sus Miembros en lo sucesivo.
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del primer afio completo. En caso
contrario, el primer presupuesto
administrativo abarcara tanto el
periodo inicial como el primer afio
completo.

11. El Consejo podra tomar, por
votacion especial, las medidas que
estime adecuadas para atenuar los
efectos que pueda tener en las
contribuciones de los Miembros una
limitada participacion en el presente
Convenio en el momento de ser
aprobado el presupuesto
administrativo para el primer afio
del Convenio o cualquier reducciéon
importante del nimero de sus
Miembros en lo sucesivo.

Informacion y estudios

1. La Organizacion actuara como centro
para la reunion y publicacion de
informacion estadistica y de estudios
sobre la produccion, los precios, las
exportaciones e importaciones, el
consumo y las existencias de aziicar
(incluidos tanto el azicar crudo como
el azucar refinado segun el caso) y
otros edulcorantes, y los impuestos
sobre el azicar y otros edulcorantes
en el mundo.

Informacion y estudios

1. La Organizacion actuara como centro
para la reunion y publicacion de
informacion estadistica y de estudio
sobre la produccion, los precios, las
exportaciones e importaciones, el
consumo y las existencias de productos
azucareros en el mundo, asi como los
impuestos sobre los productos
azucareros.

2. Los Miembros se comprometen a
suministrar dentro del plazo que se

32 2. Los Miembros se comprometen a | prescriba en el reglamento todas las
suministrar dentro del plazo que se | estadisticas de que dispongan y toda la
prescriba en el reglamento todas las | informacion  que  segin  dicho
estadisticas de que dispongan y toda la | reglamento sean necesarias para que la
informacion  que  segun  dicho | Organizacion pueda desempefiar las
reglamento sean necesarias para que la | funciones que le confiere el presente
Organizacion pueda desempefiar las | Convenio. Si fuere necesario, la
funciones que le confiere el presente | Organizacion utilizard la informacion
Convenio. Si fuere necesario, la | pertinente que pueda obtener de otras
Organizacion utilizard la informacion | fuentes. La Organizacién no publicara
pertinente que pueda obtener de otras | ninguna informacion que pueda servir
fuentes. La Organizacion no publicara | para identificar las operaciones de
ninguna informacioén que pueda servir | personas o compafiias que produzcan,
para identificar las operaciones de | elaboren o comercialicen productos
personas o compafiias que produzcan, | azucareros.
elaboren o comercialicen aziicar.

Evaluacion del mercado, del consumo y | Evaluacion del mercado, del consumo y

33 de las estadisticas de aziicar de las estadisticas
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1. El Consejo creara un Comité de
Evaluacion del Mercado, del Consumo
y de las Estadisticas de Azidcar
compuesto por todos los Miembros, que
sera presidido por el Director Ejecutivo.

2. El Comité mantendra bajo continuo
examen los asuntos relativos a la

economia mundial del azicar Yy
edulcorantes, ¢ informara a los
Miembros del resultado de sus

deliberaciones. Con este fin, se reunira
normalmente dos veces al afio. En su
examen el Comité tendra en cuenta toda
la informacion de interés recopilada por
la Organizacion de conformidad con lo
estipulado en el articulo 32.

3. El Comité llevara a cabo actividades
en las esferas siguientes:

a) La preparacion de estadisticas del
azucar y el andlisis estadistico de la
produccion, el consumo, las
existencias, el comercio internacional y
los precios del aztcar; [...].

c¢) El anélisis de la demanda de azicar,
incluidos los efectos de la utilizacion de
cualquier forma de sucedaneo natural o
artificial del azuicar sobre el comercio
mundial y el consumo de azucar; [...].

1. El Consejo crearda un Comité de
Evaluacion del Mercado, del Consumo
y de las Estadisticas de Productos
Azucareros compuesto por todos los
Miembros, que serd presidido por el
Director Ejecutivo.

2. El Comité mantendra bajo continuo
examen los asuntos relativos a la

economia mundial de productos
azucareros, ¢ informara a los
Miembros del resultado de sus

deliberaciones. Con este fin, se reunira
normalmente dos veces al afo. En su
examen el Comité tendra en cuenta toda
la informacion de interés recopilada por
la Organizacion de conformidad con lo
estipulado en el articulo 32.

3. El Comité llevara a cabo actividades
en las esferas siguientes:

a) La preparacion de estadisticas de
productos azucareros y el andlisis
estadistico de la produccion, el
consumo, las existencias, el comercio
internacional y los precios de los
productos azucareros; [...].

c¢) El analisis de la demanda de
productos azucareros, incluidos los
efectos de la utilizacion de cualquier
forma de sucedaneo natural o artificial
de los productos azucareros sobre ¢l
comercio mundial y el consumo de
productos azucareros; [...].

34

Investigacion y desarrollo

Con el fin de lograr los objetivos
sefnalados en el articulo 1, el Consejo
podra  prestar asistencia a la
investigacion cientifica y el desarrollo
en el campo de la economia del azicar,
asi como a la difusion y la aplicacion
practica de los resultados obtenidos en
esa esfera. A tal efecto, el Consejo
podra cooperar con organizaciones
internacionales e instituciones de
investigacion, a condiciéon de que con
ello no incurra en obligaciones
financieras adicionales.

Investigacion y desarrollo

Con el fin de lograr los objetivos
sefalados en el articulo 1, el Consejo
podra  prestar asistencia a la
investigacion cientifica y el desarrollo
en el campo de las economias de los
productos azucareros, asi como a la
difusion y la aplicacion practica de los
resultados obtenidos en esa esfera. A tal
efecto, el Consejo podra cooperar con
organizaciones  internacionales e
instituciones de  investigacion, a
condicion de que con ello no incurra en
obligaciones financieras adicionales.

Anexo

Asignacion de votos a los efectos del
articulo 25

Asignacion de votos originalmente
acordada en 1992
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10. La enmienda al articulo 1 del Convenio introduce los siguientes cambios: (i) amplia la
cooperacion internacional para abarcar no solo los asuntos azucareros, sino también
los edulcorantes, la bioenergia y la produccion de bioetanol a partir de cosechas
azucareras (“bioetanol”), (ii) el foro para consultas intergubernamentales se expande
para incluir, ademds de las cuestiones azucareras, el mercado de edulcorantes, los
subproductos de la industria azucarera y el bioetanol; (ii1) para facilitar el comercio,
se establece la recopilacion y la publicacion de informacién ya no solo sobre azicar y
edulcorantes, sino también sobre bioenergia y el bioetanol; y, (iv) amplia el objetivo
de promover la demanda, enfocandose ahora en azucar y cultivos azucareros para usos
no alimentarios.

11. La enmienda al articulo 23.1 del Convenio introduce los siguientes cambios: (i) el
nombramiento del Director Ejecutivo serd por un periodo de cuatro afios, con la
posibilidad de reeleccion para un segundo periodo de igual duracion, pero no podra
exceder de dos mandatos consecutivos; (ii) el nombramiento debe realizarse al menos
seis meses antes del inicio de su mandato; y, (iii) el Consejo determinara las
condiciones de empleo especificas del Director Ejecutivo, en lugar de solo
establecerlas en términos generales, como en el texto original.

12. La enmienda al articulo 25 del Convenio introduce una serie de modificaciones en la
forma en que se determinan y ajustan los votos de los miembros parte. Asi, (i) los votos
de los miembros ahora se calculan segin una formula ponderada que incluye
exportaciones, importaciones, produccion, consumo y capacidad de pago, con cada
indicador ponderado al 20%; (ii) los votos de nuevos miembros seguirdn la misma
clave de célculo de votos y, se recalcularan los votos de los miembros existentes para
mantener el total de 2,000 votos; (ii1) se introduce un periodo de transicion de 10 afios
que moderara las fluctuaciones en el numero de votos asignados; (iv) en relacion con
la aprobacion del presupuesto, se establece que el Consejo debera tomar en cuenta los
ajustes transitorios y las variaciones en los votos al determinar la contribucion por voto
para sufragar el presupuesto; y, finalmente, (v) se especifica que el Consejo podra
tomar medidas, especialmente respecto a los efectos de una participacion limitada o
reduccion del numero de miembros, con un enfoque particular en los presupuestos de
los primeros afios del Convenio.

13. La enmienda al articulo 32 del Convenio realiza una modificacion al término “azucar
y otros productos edulcorantes”, ampliandolo a “productos azucareros”, lo que sugiere
que ahora abarca una variedad mas amplia de productos derivados del azicar.
Entonces, el contenido actualizado del articulo en cuestion establece que la
Organizacion sera responsable de: (i) reunir y publicar informacion estadistica y
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estudios sobre la produccion, precios, exportaciones, importaciones, consumo,
existencias y los impuestos de los productos azucareros; y, (ii) garantizar la proteccion
de la informacién confidencial de las empresas involucradas en el sector azucarero.

14. De igual forma, la enmienda al articulo 33 del Convenio amplia el término “azlicar y
edulcorantes” a “productos azucareros”. De esta manera, se establece que el Comité
de Evaluacion del Mercado, Consumo y Estadisticas de Azucar tendra como funcion
analizar la economia global y las estadisticas relacionadas con los productos
azucareros en general, y no solo con el azicar, como se especificaba en el texto
original.

15. Asimismo, la enmienda al articulo 34 del Convenio también remplaza el término
“azicar” por “productos azucareros”, de modo que el nuevo articulo sostiene que el
Consejo podra asistir en la investigacion y el desarrollo en el campo de la economia
de los productos azucareros, y podra cooperar con organizaciones internacionales e
instituciones de investigacion para tal fin.

16. Finalmente, también se modifico el titulo del anexo del Convenio, que actualmente
sefiala “Asignacion de votos originalmente acordada en 1992, ya que el articulo 25
ya no hace referencia al anexo.

17. Conforme a la descripcidon que antecede, las enmiendas no se refieren a materia
territorial o de limites, no establecen alianzas politicas o militares, no contienen el
compromiso de expedir, modificar o derogar una ley, no se refieren a los derechos y
garantias establecidas en la Constitucién, no comprometen la politica econémica del
Estado establecida en el Plan Nacional de Desarrollo a condiciones de instituciones
financieras internacionales o empresas transnacionales, no atribuyen competencias
propias del orden juridico interno a un organismo internacional o supranacional y
tampoco comprometen el patrimonio natural, el agua, la biodiversidad o el patrimonio
genético.

18. Mas bien, se trata de un instrumento que reforma ciertos articulos del Convenio,
principalmente (i) ampliando el término “aztcar” por “productos azucareros” respecto
del tema de investigacion y desarrollo de la economia, abarcando una gama mas amplia
de productos derivados del aztcar; (ii) introduciendo una nueva férmula para
determinar los votos de los miembros parte del Convenio; y, (iii) extendiendo las
funciones del Comité de Evaluacion. Por lo tanto, las enmiendas no se subsumen en
los numerales 1, 2, 3, 4, 5, 7y 8 del articulo 419 de la Constitucion.

19. Ahora bien, conforme se ha sefialado en parrafos anteriores, las enmiendas se realizan
a un Convenio que tiene como objetivo principal la cooperacion internacional en torno
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a los productos azucareros y sus derivados. El articulo 1 del Convenio establece que
uno de los objetivos clave es lograr mayor colaboracidon internacional en asuntos
relacionados con el azlicar y sus edulcorantes, asi como facilitar el comercio mediante
la recopilacion y publicacion de informacion del mercado mundial del aztcar y sus
derivados.

20. En este contexto, cabe analizar si las enmiendas se subsumen en el supuesto previsto
en el articulo 419.6 de la Constitucion, que exige aprobacion legislativa si el tratado
compromete al pais en acuerdos de integracion y comercio. Al respecto, esta Corte
considera que el instrumento de las Enmiendas no incurre en dicho supuesto. Esto se
debe a que las reformas introducidas refuerzan un marco de cooperacion internacional
técnica y estadistica en asuntos relacionados con la industria azucarera, por ende, no
establecen compromisos vinculantes entre los Estados miembros en materia comercial.
En consecuencia, el instrumento de las Enmiendas no incurre en la causal del articulo
419.6 de la CRE.

21. Esta Corte precisa que, si bien las Enmiendas pueden tener incidencia en el ambito
econdmico y comercial —al ampliar el objeto del Acuerdo, incorporar referencias a la
bioenergia y al bioetanol, y fortalecer mecanismos de recopilacion y difusion de
informacion sobre los mercados—, dichas disposiciones no constituyen normas que
regulen de forma directa y vinculante las relaciones comerciales entre los Estados
parte. En consecuencia, se aclara que, aunque puedan producirse efectos indirectos en
el comercio, no se configura el supuesto previsto en el numeral 6 del articulo 419 de
la Constitucion, toda vez que las enmiendas no establecen compromisos juridicos en
materia de integracion o regulacion comercial internacional que obliguen al Estado
ecuatoriano.

22. Por las razones expuestas, el instrumento de Enmiendas al Convenio Internacional del
Azlcar de 1992 no requiere de aprobacion legislativa.

4. Dictamen

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. Dictaminar que el instrumento de “Enmiendas al Convenio Internacional del
Azucar de 1992” no se encuentra incurso en los presupuestos del articulo 419
de la Constitucion, por lo que, para su ratificacion, no requiere de aprobacion
legislativa.

12



Edicion Constitucional N° 65 - Registro Oficial Miércoles 13 de agosto de 2025

2. Ordenar que el instrumento de Enmiendas al Convenio se devuelva a la
Presidencia de la Republica para que contintie con el tramite correspondiente
de conformidad con el articulo 82.1 de la Codificacion del Reglamento de
Sustanciacion de Procesos de la Corte Constitucional.

mado electrénicamente por
HOEL MARLIN

Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que el dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Jorge Benavides Ordonez, Alejandra Céardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz,
Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz, Claudia Salgado Levy
y José Luis Teran Suarez, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 19 de junio de
2025.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Firmado electrénicamente por
AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia 9-20-IN/25
DEL ECUADOR Jueza ponente: Alejandra Cardenas Reyes

Quito, D.M., 22 de mayo de 2025
CASO 9-20-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 9-20-IN/25

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accién publica de inconstitucionalidad
presentada en contra de varias disposiciones de la Ley Organica de Régimen Especial de la
provincia de Galapagos. Tras efectuar el analisis correspondiente, la Corte concluye que el
articulo 41 numeral 5 de la Ley referida no resulta incompatible con el componente de estabilidad
laboral del derecho al trabajo, en conexidad con el principio de igualdad y no discriminacion,
previstos en los articulos 33 y 11 numeral 2 de la Constitucidén. Asimismo, verifica que el articulo
69 de la Ley indicada no resulta incompatible con el principio de igualdad y no discriminacion,
en conexidad con el derecho a la propiedad, previstos en los articulos 11 numeral 2 y 66 numeral
26 de la Constitucién.
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1. Antecedentes procesales

1. El 12 de febrero de 2020, Martin Schreyer Goerlitz, en su calidad de presidente de la
Asociacion de Armadores de Turismo de Galapagos - ADATUR (“ADATUR” o
“accionante”), present6d una accion publica de inconstitucionalidad por el fondo, en
contra del articulo 41 numeral 5; la frase “siempre que fueren residentes permanentes”
contenida en el articulo 69; y, la disposicion transitoria cuarta de la Ley Organica de
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Régimen Especial de la Provincia de Galapagos (“LOREG”). Esta ley fue publicada
en el Registro Oficial suplemento nimero 520, de 11 de junio de 2015.

2. El 4 de junio de 2020, la Sala de Admision' admitié a tramite la demanda, negé la
solicitud de suspension provisional de las normas impugnadas (articulos 41 numeral
5; 69; v, la disposicion transitoria cuarta) y corrid traslado de la misma a la Asamblea
Nacional, a la Presidencia de la Republica del Ecuador (“Presidencia de la
Republica”) y a la Procuraduria General del Estado (“PGE”), para que se pronuncien
sobre la constitucionalidad de las normas demandadas en el término de quince dias.
Ademas, solicitd a la Secretaria de la Asamblea Nacional que remita el expediente,
con los informes y documentacién, que dio origen a las normas impugnadas.

3. El 1 de julio de 2020, la Asamblea Nacional envi6 el expediente completo del archivo
general con la informacion requerida en medio digital.

4. El 3 de julio de 2020, la PGE present6 un informe respecto de las normas impugnadas.

5. EI 6 de julio de 2020, la Presidencia de la Republica present6 un escrito mediante el
cual expuso su posicion en relacion a la demanda de inconstitucionalidad presentada.

6. El 7 de julio de 2020, la Asamblea Nacional presentd un informe con los argumentos
sobre las normas impugnadas.

7. El 28 de julio de 2020, Washington Arturo Paredes Torres, entonces asambleista
nacional por la provincia de Galdpagos, remitio un informe presentando su posicion
respecto de la demanda de inconstitucionalidad.

8. EI 24 de septiembre de 2020, Raul Enrique Salazar Herrera, por sus propios derechos,

presenté un escrito en calidad de amicus curiae.?

! La Sala de Admision estuvo conformada por la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo, el juez
constitucional Ali Lozada Prado, y el ex juez constitucional Ramiro Avila Santamaria.

2 En su escrito de amicus curiae, Ratl Enrique Salazar Herrera indicé que las Islas Galapagos constituyen
un archipiélago volcanico oceanico, en el cual — por su locacion geografica y al efecto de Coriolis — las
diferentes corrientes marinas atraen una variedad de nutrientes y especies del planeta. Ademas, sus
condiciones han permitido el asentamiento, adaptacion y evolucion de especies unicas. Desde 1878, las
constituciones ecuatorianas han previsto la necesidad de establecer un régimen de gobierno especial en la
provincia de Galapagos, a fin de proteger los derechos de la naturaleza y prevenir la degradacion de los
ecosistemas que alli habitan. En consecuencia, al establecer limitaciones a derechos constitucionales, la
LOREG no resulta incompatible con el derecho al trabajo. En su juicio, la ADATUR desconoceria que los
residentes permanentes se encuentran capacitados para ejercer actividades laborales. A pesar de ello,
muchos de ellos se encontrarian desempleados. En esa linea, la LOREG pretenderia limitar la migracion a
la region insular y velar por que sean los residentes permanentes quienes accedan preferentemente a las
plazas de empleo. Con relacion a la imposibilidad de que los herederos de los residentes permanentes
puedan acceder a los permisos de operacion turistica, a través de la sucesion por causa de muerte, indica
que esta prohibicion se encontraba prevista desde el afio 1998. El objeto del articulo 69 de la LOREG, en
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9. E130 de octubre de 2020, ADATUR presentd un escrito solicitando la reconsideracion
de no suspender de manera provisional la LOREG y adjunté documentacion de
respaldo.

10. El 17 de febrero de 2022, por sorteo se asign6 la sustanciacion de la causa a la jueza
constitucional Alejandra Cardenas Reyes.

11. El4 dediciembre de 2023, ADATUR notifico el nombramiento de su nuevo presidente
y representante legal, Rolf Charles Alfred Wittmer Garcia. También, solicitd que se
convoque a una audiencia dentro de la presente causa.

12. El 29 de enero de 2024, la jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes, avoco
conocimiento del caso.

13. Adicionalmente, dentro del proceso se han presentado varios amici curiae.?

su criterio, radicaria en evitar los monopolios y oligopolios nacionales e internacionales, evitar la
concentracion de los permisos de operacion turistica en favor de pocas personas naturales o juridicas y
regular la transferencia de las concesiones a los residentes permanentes de las Islas Galapagos.

3 Alberto Fernando Vera Cedefio, Andrés Alfredo Barroso Pefia, Andrés Eduardo Véasquez Espinoza, Angel
Ivan Salvatierra Barberan, Angie Belén Montafio Salazar, Arianne Alessandra Granda Coppiano, Benito
Abdel Valarezo Azua, Boris Ivan Ramirez Vélez, Carlos Alberto Lalama Tinajero, Carlos Alfredo
Anchundia Carranza, Carlos Anibal Martinez Salazar, Carlos Cristobal Garcia Solorzano, Carlos Edwin
Torres Luque, Carlos Eloy Guerrero Montafio, Carolina Belize Salvatierra Villacreses, Cesar Antonio
Townsend Viera, Cesar Augusto Segarra, César Gabriel Quiroz Barriga, Christian Isracl Rodriguez
Guzman, Christian Mauricio Ortega Guerrero, Cristobal Eduardo Meneses, Cristobal Erasmo Baque
Chilan, Daniel Josu¢ Ortiz Plua, Danny Manuel Hidalgo Vegas, Dario Javier Solérzano Sanchez, Dario
Xavier Loor Parraga, Denver Gustavo Vera Giler, Diana Mariely Vasquez Rosales, Diego Maximiliano
Pacheco Ruales, Edgar Javier Bravo Benalcazar, Edwin Enrique Bautista Ortiz, Edwin Gualberto Murillo
Conforme, Edy Andy Chiquito Alay, Elme Romeo Coello Quinde, Enrique Alberto Orellana Cardenas,
Fausto Patricio Veloz Salas, Francisco Aurelio Garcia Cabrera, Francisco Javier Villavicencio Pezo,
Francisco Xavier Uzcategui Guerrero, Gabriela Fernanda Acurio Armas, Glenda Priscila Zambrano Vera,
Giovanny Andrés Cruz Pilla, Gonzalo Enrique Cifuentes Alejandro, Héctor Javier Andrade Chavez, Isidoro
Libardo Pinca Poveda, Ivan Javier Jurado Vera, Jaime Aurelio Quinde Alejandro, Jean Carlos Barragan
Jaramillo, Jeicot Adonis Nufiez Galan, Jhon Manuel Nufiez Mayorga, Jhon Patricio Corrales Espin, Jhonny
Bryan Ortiz San Martin, Joao Hernan Diaz Ortega, Joel Eulogio Rocha Ortiz, John Deibis Guerrero Lindao,
Jonas David Figueroa Villota, Jordy Efrain Soria Panchana, Jorge Edardo Cabrera Moran, Jorge Humberto
Consuegra Quinde, Jorge Luis Lasluisa Martinez, Jorge Patricio Salazar Villavicencio, José Antonio
Moncayo Mosquera, José Antonio Tirapé Suarez, José Darwin Solérzano Solérzano, José Francisco
Parrales Lopez, José Ignacio Romero Cotera, José Humberto Gutiérrez Santos, Juan Elias Gutiérrez Lopez,
Juan Germén Ortega Paez, Junior Humberto Chalén Suarez, Karin Chacon Pacheco, Kevin Pail Sanchez
Peralta, Khadije Andrea Zabaleta Garcés, Kleber Dario Goya Silva, Laura Angela Estupifian Huila,
Lednidas Xavier Siguenza Palma, Libeth Larrea Ricaurte, Luis Efrain Columba Paucar, Luis Enrique
Jurado Vera, Luis Guido Suarez Villon, Luis Humberto Vera Garcia, Luis Santiago Simbafia Llusca,
Macario Stefano Rosalia Larrea, Manuel Enrique Tito Maruri, Mario Gustavo Holguin Zambrano, Maureen
Verenisse Tavares Palacios, Maximo Medardo Eusebio Rivera, Michael Daniel Troya Soriano, Nelson
Javier Mayor Jiménez, Nelson Miguel Ortega Paez, Octavio Espinoza Silva, Olga Cecilia Paredes Ortiz,
Oscar Bonifacio Pacheco Villagomez, Pablo José Mendoza Ladines, Pablo Patricio Rivera Paredes, Pablo
Washington Sosa Olivo, Pamela Estefania Naranjo Verduga, Panfilo Atanacio Alonso Lopez, Patricio
Gonzalo Andrade Amoroso, Patricio Rolando Montalvo Campusano, Roberto Zambrano Tola, Roger
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14. EI 20 de febrero de 2025, la jueza ponente convoc6 a una audiencia publica dentro de
la presente causa. La mencionada diligencia se llevé a cabo el 28 de marzo de 2025 y
contd con la comparecencia de ADATUR, la Asamblea Nacional y la Procuraduria
General del Estado y distintos amici curiae.*

15. El 28 de marzo de 2025, la jueza sustanciadora rechazo la solicitud de diferimiento de
la audiencia presentada por la directora de Asesoria Juridica del Consejo de Gobierno
del Régimen Especial de Galapagos.® A través de la misma providencia, solicitd que
proporcione informacién para mejor resolver la causa.

16. El 3 de abril de 2025, el Consejo de Gobierno del Régimen Especial de Galapagos dio
cumplimiento a lo solicitado.

2. Competencia

17. ElPleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las presentes
acciones publicas de inconstitucionalidad de conformidad con lo previsto por el
articulo 436 nimero 2 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, en concordancia
con los articulos 75 numeral 1, literal d y 98 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional.

3. Normas impugnadas

18. La accion de inconstitucionalidad se plantea en contra del articulo 41 numeral 5; la
frase “siempre que fueren residentes permanentes” constante en el articulo 69; y, la
disposicion transitoria cuarta de la LOREG.

Art. 41.- Residente temporal.- Es el estatus que autoriza a las personas para permanecer
en la provincia de Galdpagos por un tiempo fijo, obtener un permiso para trabajar a
cambio de una remuneracion en la provincia, estd sujeto a una oferta de empleo con
derecho a entrar y salir del territorio de la provincia cuantas veces lo desee mientras dure

Alexis Flor Calero, Romel Ulises Pabon Aguilar, Sabine Sahary Aguiar Miranda, Sebastidn Leonardo
Cerezo Troya, Victor Andrés Ledn Rivera, Victor Eduardo Mufioz Villegas, Victor Hugo Jurado Aguirre,
Victor Hugo Jurado Vera, Victor Manuel Rodriguez Pachay, Victor Miguel Chicaiza Yaguar, Victor
Santiago Pérez Andrade, Victor Santiago Rodriguez, Walberto Amado Caicedo Ayovi, William Stalin
Oviedo Elizondo y Xavier Enrique Irigoyen Mariduefia, entre otros.

4 Los amici curiae que comparecieron en la audiencia celebrada dentro de la presente causa impugnaron la
constitucionalidad de la norma. Indicaron que se trataban de personas que ejercian actividades laborales en
las Islas Galapagos. Sin embargo, las normas impugnadas limitaban su posibilidad de mantenerse en sus
lugares de trabajo por un periodo mayor a 5 afios. Consideraron que aquello resultaba incompatible con el
ejercicio de sus derechos constitucionales, dado que contaban con experiencia profesional y capacitacion
especializada para emprender actividades de trabajo en la region insular.

5 La solicitud de diferimiento fue ingresada a la Corte Constitucional después de que la jueza sustanciadora
instalo la audiencia.
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la autorizacion de la residencia temporal. Se concedera ésta (sic) categoria migratoria
exclusivamente a las siguientes personas: |...]

5. Los representantes legales de empresas legalmente domiciliadas en la provincia de
Galapagos, las empleadas o los empleados privados en relacion de dependencia, por el
lapso de hasta un afio. En este caso, el contrato de trabajo podra ser prorrogado hasta por
un plazo maximo de cinco afios, sin que por ello se entienda que el contrato de trabajo es
indefinido. El empleador es responsable de asumir los costos de la salida de la empleada
o empleado y de informar en el caso de que dicha salida no se hubiera producido.

Art. 69.- Fallecimiento del titular del permiso de operacion turistica.- En el caso de
fallecimiento del titular del permiso de operacion turistica, sus herederos, siempre que
fueren residentes permanentes, tendran derecho a seguir utilizando el permiso por el
lapso restante de su vigencia, previo cumplimiento de los requisitos establecidos en la ley
y los reglamentos respectivos.

La solicitud se presentara dentro de los tres meses posteriores al fallecimiento del titular
del permiso, se debera adjuntar la partida de defuncion correspondiente o la sentencia
ejecutoriada que asi lo declare, en los casos de muerte presunta, asi como los documentos
que justifiquen la calidad de herederos de los solicitantes (énfasis afiadido).

Disposicion Transitoria Cuarta.- Los permisos de operacion turistica o patentes
otorgadas a personas naturales o juridicas a partir del afio 2009, permaneceran vigentes
en el plazo y condiciones en los que fueron originalmente concedidos por la autoridad
competente. En el caso de los permisos de operacion turistica concedidos antes del afio
2009, estos permaneceran vigentes bajo las mismas condiciones que fueron originalmente
concedidos por el plazo perentorio de nueve afios a partir de la vigencia de esta Ley y
seran transmisibles por causa de muerte durante el tiempo que reste para el vencimiento
del plazo. Los titulares de tales permisos podran participar en los nuevos concursos, que
deberan convocarse con tres afios de anticipacion a la fecha de expiracion de los permisos
de operacion turistica. Dicho concurso se sometera a lo establecido en esta Ley y la
normativa aplicable.

4. Fundamentos de la accion de inconstitucionalidad
4.1. Fundamentos de la accionante y pretension

19. La ADATUR afirma que las disposiciones demandadas violan los siguientes derechos
y garantias constitucionales: a la igualdad formal, material y no discriminacion;
igualdad ante la ley; no regresividad y no restriccion de derechos; seguridad juridica;
al trabajo; a la libertad de contratacion: a desarrollar actividades economicas en forma
individual y colectiva conforme los principios de solidaridad, responsabilidad social y
ambiental.® Para fundamentar sus alegaciones, esgrime los siguientes argumentos.

4.1.1.Sobre el articulo 41 numeral 5

¢ CRE, articulos 66 numerales 2, 4, 15y 16; 11 numerales 2, 4 y 8; 82; 33; y, 326.
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20. La accionante arguye que:

Las restricciones a la contratacion de personal contenidas en el numero 5 del articulo 41
atentan en contra de los derechos al trabajo contenido en los articulos 33; 66, nimeros 2
y 16; y 326 CRE; y a la libertad de contratacion consagrado en el articulo 66, nimero 16,
CRE; ademés, vulnera dicho numeral 5 el derecho a la igualdad y a no ser discriminado
por su condicion migratoria interna, categoria sospechosa y criterio de diferenciacion,
contenidos en el numeral 2 del articulo 11 CRE.

21. Adicionalmente, menciona que la norma vulnera el nucleo duro del derecho al trabajo,
que incluye el derecho a la estabilidad laboral, en tanto impide que un trabajador
conserve su trabajo por mas de 5 afios. Aquello estableceria, en la practica, un régimen
laboral precario. Indica también que esta disposicion genera una desventaja
injustificada a los residentes temporales frente a los trabajadores de otras provincias e
incluso respecto a quienes han sido beneficiados de la categoria migratoria de
"residentes permanentes”, quienes si podrian mantenerse en sus lugares de trabajo por
mas de 5 afios.

22. Afirma que lo anterior también afecta el derecho a la libre contratacion. A raiz de los
limites temporales para que los trabajadores permanezcan en las islas, los empleadores
se ven impedidos de contar con personal capacitado por mas de 5 afios. A su juicio, el
Estado “deberia demostrar que existe un programa eficaz de formacién” a fin de que
los residentes de Galapagos puedan desempeiiar todos los trabajos de la industria de
servicios.

23. Sostiene que, aparentemente, la medida cuenta con un fin constitucionalmente valido
que es proteger al ambiente y en particular el area natural del Parque Nacional
Galapagos. No obstante, la norma asume que el residente temporal no protege el
entorno natural de las islas. A su juicio, una medida menos lesiva seria que los
trabajadores no residentes puedan permanecer en Galdpagos mientras cuenten con
contratos de trabajo. En caso de que estos fueran dados por terminados, deberian salir
de las islas.

4.1.2.Sobre el articulo 69

24. La accionante sostiene que la frase “siempre que fueren residentes permanentes” es
discriminatoria y atenta en contra del derecho a la propiedad establecido en los
articulos 66 numeral 26 y 321 de la CRE. Afirma que esta restriccion impuesta a los
residentes temporales ha afectado injustificadamente el derecho de sucesion por causa
de muerte pues se impone una condicion restrictiva y arbitraria para que los herederos
del causante puedan heredar el permiso de operacion. Sostiene que “al quedarse sin
posibilidad de operar el negocio heredado, se vera obligado a liquidar el mismo o
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venderlo [...] debido a la imposibilidad de recibir mediante sucesion el permiso de
operacion”.

25. Adicionalmente, argumenta que la distincidon entre los herederos de los residentes
permanentes y los que no lo son vulnera el derecho a la igualdad y no discriminacion.

4.1.3.Sobre la disposicion transitoria cuarta

26. La accionante sefiala que la disposicion transitoria cuarta establece una diferenciacion
entre quienes obtuvieron: (i) los permisos de operacidn turistica antes del afio 2009,
pues habria modificado sus condiciones de vigencia al establecer un plazo de vigencia
de 9 afios, a pesar de que anteriormente no estaban sujetos a un periodo de duracion;
(ii) los permisos a partir de 2009 hasta 11 de junio de 2015 que tendrian un plazo de
vigencia de 15 afos; y, (iii) los permisos de operacion a partir del 11 de junio de 2015,
fecha en la que entrd en vigencia la LOREG que tendrian un plazo de vigencia de 20
afios. Esta distincion seria incompatible con los derechos a la igualdad y no
discriminacién, al trabajo, a la libertad de contratacion, a desarrollar actividades
econdmicas y a la seguridad juridica; y a los principios de igualdad y progresividad y
no regresividad de los derechos.

27. Al imponer condiciones de vigencia a los permisos que fueron obtenidos antes de que
la disposicion transitoria cuarta fuera promulgada en el Registro Oficial, se le estaria
otorgando un caracter retroactivo, lo que pondria en riesgo las inversiones realizadas.
Aquello resultaria incompatible con el principio de irretroactividad de la ley y
generaria un trato diferenciado e injustificado, en funcion de la fecha en que el titular
obtuvo el permiso de operacion turistica.

28. Sin perjuicio de lo anterior, los accionantes — en la audiencia celebrada dentro de la
presente causa — indicaron que la Corte Constitucional, en la sentencia 110-21-IN/22,
declar¢ la inconstitucionalidad de la Ley Orgénica para el Desarrollo Econémico y la
Sostenibilidad Fiscal tras la Pandemia COVID-19, la cual reform6 la disposicion
transitoria cuarta de la LOREG. Bajo este antecedente, en la actualidad no se
encontraria vigente la disposicion transitoria cuarta de la LOREG, ni la reforma
incorporada a través de la mencionada Ley. Por lo tanto, indicaron que no seria
necesario que esta Magistratura se pronuncie sobre la alegada inconstitucionalidad de
la disposicion transitoria cuarta de la LOREG.

4.2. Argumentos de la Asamblea Nacional

29. La Asamblea Nacional indica que los articulos 242 y 258 de la CRE permiten el
establecimiento de un régimen especial para Galapagos, con la finalidad de procurar
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la planificacion y el desarrollo en funcion de la proteccion del patrimonio natural. En
ese sentido, las politicas, planes, normativas y acciones publicas y privadas en la
provincia de Galdpagos deben sujetarse a varios principios que buscan la conservacion
de la naturaleza y desarrollo econémico de la region insular; asi como la reduccion de
la huella ecologica causada por las visitas y permanencias en las islas. Lo anterior,
permite limitar la migracidn interna, el derecho al trabajo y otras actividades publicas
o privadas que puedan afectar el patrimonio natural.

30. Respecto a la posible afectacion al derecho al trabajo menciona que esta es
constitucional, pues:

[d]e la misma manera que el Codigo del Trabajo determina plazos contractuales, en la
impugnada ley se los determina, considerando la particularidad de las islas. Decir que al
establecerse un tiempo -5 afnos- para la prolongacion de un contrato de trabajo, resulta
inconstitucional, seria decir que lo mismo sucede con la letra ¢) del articulo 11 del Codigo
de Trabajo que regula la duracion de la relacion contractual. Si bien, cada tipo de contrato
ahi singularizado, responde a la necesidad de la empresa o del patrono para cumplimiento
de un fin particular o privado; la regulacion contractual plasmada en el numeral
impugnado, responde a un interés general y publico.

31. Sobre este punto, afiade que, a partir de la argumentacion de la accionante no resulta
claro cuales serian las labores que los residentes permanentes — u otras personas que
cuentan con la capacidad de acceder a la residencia temporal — no pudieran realizar o
cudles serian las cualificaciones profesionales especificas que se referirian. Afiade que
los residentes permanentes deben gozar de las mismas oportunidades que las personas
que no ostentan esa calidad.

32. Indica también que el establecimiento de condiciones y plazos para los contratos
laborales obedece a la facultad de establecer restricciones de los derechos, otorgada
incluso en la Declaracion Universal de Derechos Humanos y en la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, cuyas disposiciones facultan la posibilidad de
hacerlo por razones de interés general.

33. Sobre la presunta inconstitucionalidad de la frase “siempre que fueren residentes”
contenida en el articulo 69 de la LOREG explica que: “[e]l proceso sucesorio no se ve
afectado, pues Unicamente se establecen condiciones que son factibles de
cumplimiento para efectos de las operaciones turisticas dentro de la provincia de
Galéapagos”.

34. En relacion con la disposicion transitoria cuarta expone que:

[...] las mismas normas supranacionales como las nacionales exhortan a todas las
personas nacionales o extranjeras a sujetarse al ordenamiento juridico establecido en el
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pais en el que se encuentren, esta premisa no puede ser desconocida a pretexto de invocar
una presunta violacion al principio de igualdad y no discriminacién, mas altn sin
considerar la existencia de normas supranacionales que facultan establecer condiciones,
obligaciones o requisitos para acceder a ciertos derechos.

Si bien la premisa es el derecho a la igualdad formal, material y no discriminacion, se ha
demostrado que estableciendo parametros en razon de distintas realidades de las personas,
para el ejercicio de derechos y cumplimiento de obligaciones, se puede lograr un
equilibrio general sin discriminar.

35. Con base a lo expuesto indica que la accidon de inconstitucionalidad carece de sustento
y fundamentos juridico-constitucionales, por lo que solicita se deseche la demanda y
se la declare improcedente.

4.3. Presidencia de la Republica del Ecuador

36. En relacion al articulo 41 numeral 5 de la LOREG manifiesta que la residencia
temporal es una categoria migratoria que, por su naturaleza, no puede ser absoluta.
Esta modalidad le autoriza a una persona a permanecer en Galapagos por un tiempo
determinado — 5 aflos maximo. Durante ese periodo de tiempo, estaria habilitada a
emprender actividades laborales en la isla. Afiade que la provincia de Galapagos se
conforma de un patrimonio natural que debe ser protegido y conservado. Para ello, es
necesario adoptar restricciones laborales. Lo anterior, se fundamenta en el articulo 73
de la CRE que le faculta al Estado para “[...] aplicar medidas de precaucion y
restriccion para las actividades que puedan conducir a la extincion de especies,
destruccion de ecosistemas o la alteracion permanente de los ciclos naturales”.

37. Manifiesta, ademas, que las medidas adoptadas no son arbitrarias ni afectan a los
derechos al trabajo y a la libre contratacion de un grupo minoritario. Afiade que el
articulo 11 numeral 11 de la LOREG establece, como atribucion del Pleno de Consejo
de Gobierno del Régimen Especial de la provincia de Galapagos, el deber de regular
el procedimiento de control del flujo migratorio y de residencia en la provincia.
Aquello guarda concordancia con lo dispuesto en el articulo 258 de la Constitucion.

38. Conrelacion al articulo 69 indica que el objetivo de la norma es construir posibilidades
para los residentes permanentes de Galépagos, a fin de que puedan acceder a fuentes
de trabajo y superar las desigualdades. A continuacion, determina que:

Mal hace la accionante en confundir la norma como si se tratase de un derecho sucesorio
adquirido por el solo hecho de suscribir un contrato administrativo para operar
turisticamente dentro de la provincia de Galapagos; tampoco puede afirmarse que el
articulo 69 de la LOREG afecta los derechos de igualdad y no discriminacion, ni que es
una norma confiscatoria, pues nos referimos a ciertas limitacions (sic) y/o restricciones
que en un régimen especial, permiten la proteccion y conservacion del patrimonio natural
de las islas Galapagos, en virtud del articulo 258 de la CRE.
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39. Sobre la disposicion transitoria cuarta arguye que la norma impugnada no establece
categorias ni diferenciaciones entre sujetos, sino que busca verificar el cumplimiento
de requisitos establecidos en la ley, en garantia de la seguridad juridica de los
residentes de la provincia y quienes ostentan permisos de operacion turistica. Indica
que la norma no restringe ni limita la actividad turistica ni el derecho de los titulares
del permiso de desarrollar actividades econdmicas. Al contrario, se fundamenta en los
principios de sostenibilidad, limitacion de actividades humanas, conservacion,
seguridad y calidad de los servicios a fin de asentar bases solidas para consolidar el
turismo sostenible en la provincia de Galapagos.

40. Manifiesta que, con el proposito de resguardar la seguridad juridica, los permisos de
operacion emitidos antes y después del 2009, permaneceran vigentes en las mismas
condiciones que fueron originalmente concedidos. La limitacion temporal de los
permisos de operacion de actividades turisticas pretende precautelar la conservacion
del medio ambiente.

4.4. Argumentos de la Procuraduria General del Estado

41. La PGE expresa que la ADATUR no ha sefialado de manera clara y razonada la
inconstitucionalidad por el fondo de las disposiciones de la LOREG. Indica que la
accionante carece de razones claras, especificas, pertinentes y suficientes que
conduzcan a la declaratoria de inconstitucionalidad. Consecuentemente, no ha
desvirtuado la presuncion de constitucionalidad de las normas impugnadas.

42. Sobre las alegaciones que las normas impugnadas vulneran el principio de no
regresividad y restriccion de derechos menciona que los derechos constitucionales no
son categorias o atributos absolutos, pues tienen limites que son propios dentro de las
exigencias de una vida en sociedad.

43. Tras citar pronunciamientos del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales de las Naciones Unidas menciona que “[...] no toda medida restrictiva
puede ser considerada como una regresion de derechos, por lo que el Estado puede
imponer ciertas restricciones o limites al ejercicio de los derechos, sin que esto
implique vulneracion a derechos constitucionales”. En ese sentido, indica que las
restricciones estan justificadas y se sujetan a los principios de legalidad, necesidad o
idoneidad y proporcionalidad. Ademas, el nticleo del derecho al trabajo, a la libertad
de contratacion, a la igualdad y no discriminacion, a la propiedad, la seguridad juridica
y los principios de regresividad y no restriccion de ninguna forma han sido afectados
por cuanto las normas impugnadas pretenden materializar lo dispuesto por el articulo
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258 de la Constitucion. En virtud de ello solicita que se rechace la accién de
inconstitucionalidad.

5. Cuestion previa

44. Previo a analizar las alegaciones de inconstitucionalidad de la demanda, es
indispensable determinar si las normas impugnadas contintian vigentes.

45. Este Organismo observa que, mediante el tercer suplemento del Registro Oficial 587
de 29 de noviembre de 2021, se expidid la Ley Organica para el Desarrollo Econémico
y Sostenibilidad Fiscal tras la pandemia Covid-19 (“LODESF”).

46. El Titulo VIII de la indicada ley dispone reformas a la LOREG. De manera particular,
el articulo 1167 sustituye la disposicion transitoria cuarta de la LOREG en la que se
modifica las condiciones de los permisos de operacion turistica o patentes otorgadas a
personas naturales o juridicas conferidos antes y después de 2009.

47. No obstante, mediante sentencia 110-21-IN/22 y acumulados, la Corte Constitucional
declar¢ la inconstitucionalidad por la forma con efectos a futuro desde su publicacion
en el registro oficial, de los articulos 112 al 116 y 131 al 145, asi como la disposicion
transitoria décimo primera de la LODESF.® En ese sentido, por efectos de dicha
resolucion, la reforma efectuada a la disposicion transitoria cuarta de la LOREG por
la LODESF qued¢ insubsistente.

48. La accionante, en la audiencia dentro de la presente causa, alegd que la disposicion
transitoria cuarta, a partir de los antecedentes expuestos, habia perdido vigencia y los
permisos de operacion turistica se encuentran sujetos a un plazo de duracion de 20

7 Los permisos de operacion turistica vigentes hasta la presente fecha seran sustituidos directamente por los
contratos de operacion turistica previstos en el articulo 70 de esta Ley. Al efecto, dentro del plazo maximo
de noventa (90) dias a partir de la publicacion de esta disposicion reformatoria, el representante legal del
Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la provincia de Galdpagos suscribira los contratos respetando
las condiciones o caracteristicas y con los mismos titulares de los actuales permisos o patentes de operacion
turistica.

Los permisos de operacion turistica no incluidos en el inciso anterior seran asignados mediante concurso
por parte del Pleno del Consejo de Gobierno del Régimen Especial de la provincia de Galapagos dentro del
plazo perentorio de seis (6) meses a partir de la vigencia de esta reforma. En el concurso se analizara el tipo
de servicios turisticos y el monto de la inversion propuestos, las opciones de generacion de empleo y las
especificaciones ambientales y técnicas de la embarcacion a utilizar, de acuerdo con la modalidad en la que
concursa.

8 CCE, sentencia 110-21-IN/22, 28 de octubre de 2022, parr. 324. En la referida sentencia, la Corte
Constitucional declar6 la inconstitucionalidad por la forma del articulo 116 de la Ley Organica para el
Desarrollo Econdémico y la Sostenibilidad Fiscal tras la Pandemia COVID-19 dado que contravenia el
principio de unidad de materia, consagrado en el articulo 136 de la Constitucion. En el parrafo 324 de la
referida sentencia, respecto del articulo 116 de la LODESF que reformo la disposicion transitoria cuarta de
la LOREG, la Corte consider6 “que corresponde declarar su inconstitucionalidad, misma que surtira efectos
hacia el futuro, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 95 de la LOGICC”.
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afios. No obstante, este Organismo considera importante realizar, al respecto, ciertas
precisiones.

49. La derogatoria de una norma mantiene diferencias importantes respecto de su
declaratoria de inconstitucionalidad. Lo primero, implica un acto legislativo de
caracter politico y normativo, por medio del cual el legislador la elimina total o
parcialmente del ordenamiento juridico. Las razones que motiven al legislador a
adoptar tal decision pueden ser variadas; destacan entre ellas la conveniencia,
oportunidad, politica publica, evolucion social o técnica legislativa. A fin de derogar
una norma juridica, no se requiere que esta sea inconstitucional. En su lugar, basta con
que el legislador verifique que esta ya no resulta util o necesaria.

50. En contraste, la declaratoria de inconstitucionalidad de una norma, con efectos
generales y abstractos, se remite a una decision que emite la Corte Constitucional en
ejercicio del control abstracto de constitucionalidad. A través de la decision
correspondiente, este Organismo esta facultado para evaluar si una norma juridica
resulta incompatible con la Constitucidn, por razones de fondo o forma.

51. En casos previos, al declarar la inconstitucionalidad de normas infraconstitucionales,
esta Corte Constitucional ha comprendido que se mantenian vigentes las normas
anteriores a que se efectien las reformas correspondientes.’ En la sentencia 10-24-
IN/25, por la naturaleza reformatoria de la norma analizada, este Organismo determiné
que “la declaracion de inconstitucionalidad de una norma reformatoria podria llevar a

entender que cobra vigencia nuevamente el texto anterior a la reforma”.!°

52. Respecto de este caso concreto, la sentencia 110-21-IN/22 — que declaré la
inconstitucionalidad del articulo 116 de la LODESF que derogd a su vez la disposicion
transitoria cuarta de la LOREG establecié que esta decision “surtira efectos hacia el

? Por ejemplo, en la sentencia 86-13-IN/21, la Corte declar6 la inconstitucionalidad por el fondo de los
articulos 13, 14, 19, 22,33, 39, 40, 43, 64, 65, 69. 71, 78, 87, 88, 90 y las disposiciones transitorias décimo
tercera y décimo quinta de la Ley de Fortalecimiento a los Regimenes Especiales de Seguridad Social de
las Fuerzas Armadas. En la misma sentencia, se explicitd que se mantenian vigentes las normas
contempladas en la Ley de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y en la Ley de Seguridad Social de la
Policia Nacional previo a la reforma. En la sentencia 22-19-IN/25, este Organismo declar6 la
inconstitucionalidad de dos disposiciones derogatorias novena y décima de la Ley Organica de las Personas
Adultas Mayores, que dejaron sin efecto el articulo 47 de la Ley de Incentivos y el articulo 5 de la Ley de
Finanzas Publicas, respectivamente. Esta declaratoria de inconstitucionalidad implicaria que las normas
que fueron derogadas — el articulo 47 de la Ley de Incentivos y el articulo 5 de la Ley de Finanzas — prima
facie vuelvan a estar vigentes.

10 CCE, sentencia 10-24-IN/25, 30 de enero de 2025, parr. 53. Asi, tras reconocer la facultad de este
Organismo de definir si la norma reformada recobraba vigencia y ante el vacio normativo que se generaria
ante la declaratoria de inconstitucionalidad, analizé si las disposiciones juridicas del Coédigo Civil que
contienen el término “demente” son incompatibles con el derecho a la igualdad y no discriminacion al
utilizar un concepto peyorativo y con una carga emotiva negativa.
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futuro, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 95 de la LOGJCC”. Sin
embargo, no se refirié de manera expresa al vacio normativo que esta podria generar. '

53. En virtud de lo expuesto, se verifica que la sentencia 110-21-IN/22 no determino
expresamente que, al declarar la inconstitucionalidad del articulo 116 de la LODESF,
la disposicion transitoria cuarta de la LOREG volvia a estar vigente. No obstante, este
Organismo observa que la disposicion transitoria cuarta de la LOREG, tras declararse
la inconstitucionalidad de su reforma, si recobro vigencia.'? Por lo tanto, es procedente
que esta Corte realice también el control abstracto de constitucionalidad de la
disposicion transitoria cuarta de la LOREG, con relacion a los argumentos presentados
en la demanda de inconstitucionalidad.

6. Planteamiento de los problemas juridicos

54. La Corte Constitucional, en el analisis de las acciones de inconstitucionalidad, ha
establecido que la parte accionante i) debe demostrar la incompatibilidad normativa
con la Constitucion'® y, de acuerdo a la LOGJCC, ii) debe plantear argumentos claros,
ciertos, especificos y pertinentes por los que considera que existe una incompatibilidad
normativa. '#

55. En esa linea, este Organismo ha determinado que:

[...] no basta con indicar que la norma impugnada transgreda a una disposicion
constitucional o un principio reconocido en la CRE, para que proceda el analisis de
inconstitucionalidad debido a que las normas que se impugnan se presumen
constitucionales de conformidad con lo dispuesto en el articulo 76 numeral 2 de la
LOGIJCC.?

56. Lo anterior responde a que, en el control abstracto de constitucionalidad, la Corte
Constitucional debe analizar las posibles “incompatibilidades normativas, por razones
de fondo o de forma entre las normas constitucionales y las demas disposiciones que
integran el sistema juridico”.!® Es la accionante “quien tiene la carga de desvanecer la

presuncion de constitucionalidad que pesa sobre los actos normativos”.!”

"' CCE, sentencia 110-21-IN/22 y acumulados, 28 de octubre de 2022, parr. 324.

12 La sentencia 110-21-IN/22 y acumulados, en su parrafo 327, determindé que la declaratoria de
inconstitucionalidad de las normas reformatorias introducidas en la Ley de Régimen Tributario Interno, no
producia un vacio normativo ya que quedaba vigente el texto previo a la expedicion del Decreto.

13 CCE, sentencia 94-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 25 y sentencia 9-14-IN/22, 2 de noviembre de
2022, parr. 21.

4 CCE, sentencia 9-14-IN/22, 2 de noviembre de 2022, parr. 21.

15 Ibid., parr. 14.

16 CCE, sentencia 80-16-IN/21, 2 de junio de 2021, parr. 13.

17 CCE, sentencia 57-17-IN/23, 28 de junio de 2023, parr. 36.
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57. A continuacion, esta Corte verificara, a partir de los cargos claros, especificos y
pertinentes contenidos en la demanda y reproducidos en la audiencia correspondiente,
cuales son los problemas juridicos que deben ser resueltos.

58. De lo indicado en la seccion 4.1.1, sobre el articulo 41 numeral 5 de la LOREG, la
accionante menciona que las restricciones impuestas a los residentes temporales para
la contratacion del personal vulneran el derecho al trabajo, la libertad de contratacion
y el principio de igualdad y no discriminacién. Al establecer un limite de tiempo para
la permanencia en la provincia a los representantes legales y empleadas o empleados
privados, restringe la estabilidad laboral. Segin la accionante, esto genera una
desventaja injustificada de los residentes temporales frente a otros trabajadores de la
provincia y residentes permanentes.

59. Sobre la base de lo mencionado, esta Corte considera adecuado analizar el cargo de la
accionante a la luz del derecho al trabajo pues su cargo se centra en identificar que la
imposicion de un plazo especifico para los residentes temporales afecta este derecho.
En esa medida, se formula el siguiente problema juridico:

JEl articulo 41 numeral 5 de la LOREG, al imponer un tiempo maximo de
permanencia de los residentes temporales en la provincia de Galapagos e impedir
que conserven su trabajo por mas de 5 afios, es incompatible con el derecho al
trabajo previsto en el articulo 33 de la Constitucion y con el principio de igualdad
y no discriminacion consagrado en el articulo 11 numeral 2 de la misma?

60. Por otro lado, en relacion a lo indicado en la seccion 4.1.2, y los argumentos expuestos
sobre la alegada inconstitucionalidad del articulo 69, la accionante plantea que la
distincion de regimenes de residencia en Galapagos afecta principalmente el derecho
a suceder por causa de muerte, pues la norma tnicamente permite que los permisos de
operacion turistica concedidos a los residentes permanentes puedan ser transmisibles
después de la muerte del titular. La accionante sostiene que existe un trato desigual
sobre el derecho a heredar de las personas que son residentes temporales de las islas
frente a los residentes permanentes. Por lo tanto, esta Corte procede a formular el
siguiente problema juridico:

JEl articulo 69 de la LOREG, al establecer el derecho a seguir utilizando los
permisos de operacion turistica unicamente a los herederos de los residentes
permanentes, y excluir a los herederos de los residentes temporales, es
incompatible con el principio de igualdad y no discriminacion previsto en el
articulo 11 numeral 2 de la Constitucion, en conexion con el derecho a la
propiedad consagrado en el articulo 66 numeral 26 de la Constitucion?
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61. En cuanto a la disposicion transitoria cuarta, la ADATUR cuestiona el trato
diferenciado entre tres regimenes derivados de los permisos de operacion turistica o
patentes durante el régimen de transicion, considerando para ello, el afo en el que
fueron otorgados. A criterio de la accionante, aquello vulnera el derecho a la igualdad
y no discriminacion, el principio de progresividad y no regresividad de los derechos,
el derecho a la seguridad juridica y el principio de irretroactividad de las normas.

62. No obstante, en criterio de esta Corte Constitucional, la argumentacion de la
accionante omite identificar como la disposicion transitoria cuarta de la LOREG
resultaria incompatible con los referidos derechos y principios. La ADATUR se limita
a cuestionar que, antes de que la LOREG entrara en vigencia, los permisos de
operacion turistica no se encontraban sujetos a un periodo especifico de vigencia. Por
lo que, al imponerles un plazo perentorio de duracidn, la norma impugnada resultaria
incompatible con las normas constitucionales referidas.

63. Sin embargo, la accionante no justifica en qué medida la disposicidn transitoria cuarta
de la LOREG resulta incompatible con los derechos y principios constitucionales
identificados. El cargo carece de claridad y especificidad en virtud de que, por un lado,
en la demanda presentada se alega la inconstitucionalidad de la norma referida, pero
en la audiencia la ADATUR solicitd que no se efectie un examen de
constitucionalidad al respecto porque no estaria vigente.

64. En atencion a lo expuesto, y dado que la ADATUR no ha proporcionado argumentos
claros para cuestionar la constitucionalidad de la disposicion transitoria cuarta de la
LOREG, este Organismo no formulara problemas juridicos al respecto.

7. Resolucion de los problemas juridicos

7.1. Primer problema juridico: (El articulo 41 numeral 5 de la LOREG, al
imponer un tiempo maximo de permanencia de los residentes temporales en
la provincia de Galapagos e impedir que conserven su trabajo por mas de 5
afos, es incompatible con el derecho al trabajo previsto en el articulo 33 de
la Constitucion y con el principio de igualdad y no discriminacion consagrado
en el articulo 11 numeral 2 de la misma?

65. El articulo 33 de la Constitucion sefiala que “[e]l trabajo es un derecho y un deber
social, y un derecho econdmico, fuente de realizacion personal y base de la economia.
El Estado garantizaré a las personas trabajadoras el pleno respeto a su dignidad, una
vida decorosa, remuneraciones y retribuciones justas y el desempefio de un trabajo
saludable y libremente escogido o aceptado”.
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66. En esa linea, el articulo 325 de la Constitucion sefiala que “[e]l Estado garantizaré el
derecho al trabajo. Se reconocen todas las modalidades de trabajo, en relacion de
dependencia o autébnomas, con inclusion de labores de autosustento y cuidado humano;
y como actores sociales productivos, a todas las trabajadoras y trabajadores”.

67. Uno de los componentes del derecho al trabajo radica en la estabilidad laboral. No
obstante, el derecho al trabajo - asi como sus elementos correspondientes - no es
absoluto pues, de su naturaleza y de las repercusiones sociales de su ejercicio, se
desprenden las limitaciones que la sujetan a prescripciones de caracter general
establecidas por el legislador en el ordenamiento juridico vigente y a las restricciones
de indole concreta por parte de las autoridades administrativas.'® En esa medida, si
bien la estabilidad laboral es un elemento que se deriva del derecho al trabajo, su
ambito de proteccion y condiciones para su vigencia, se encuentran desarrolladas por
el ordenamiento juridico.

68. De otra parte, el articulo 11 numeral 2 de la Constitucion consagra el principio de
igualdad y no discriminaciéon. Al respecto, dispone que “[t]odas las personas son
iguales y gozaran de los mismos derechos, deberes y oportunidades. El articulo 66
numeral 4 de la Constitucion, por su parte, consagra el derecho a la igualdad formal,
material y no discriminacion.

69. El derecho indicado se compone de dos dimensiones: la formal y la material. La
dimension formal del derecho a la igualdad y no discriminacion se relaciona con un
trato idéntico para todos los sujetos, sea a nivel individual o colectivo, cuando se
encuentren en una misma condicion. La dimension material del derecho referido
supone que, cuando existan sujetos en condiciones diferentes, estos requieren un trato
distinto para equiparar el goce y ejercicio de los derechos de quienes se encuentran en
situaciones distintas. !’

70. A decir de la accionante, la norma impugnada transgrede el derecho al trabajo pues
limita que los residentes temporales de las islas Galapagos laboren més de 5 afios
consecutivos en la provincia insular, lo que afectaria su estabilidad laboral. A su juicio,
esta disposicion es incompatible principalmente con el derecho al trabajo, en su
componente de estabilidad laboral, concebido en el articulo 33 de la Constitucion y el
principio de igualdad y no discriminacion consagrado en el articulo 11 numeral 2 de
la Norma Suprema, ya que limita el tiempo que los residentes temporales pueden
permanecer en las islas a un periodo méaximo de 5 afios y genera un trato diferenciado
entre los residentes permanentes y temporales. Aquello, en funcion de que los
residentes permanentes no tendrian esta restriccion.

18 CCE, sentencia 26-18-IN/20 y acumulados, 28 de octubre de 2020, parr. 127.
19 CCE, sentencia 7-11-1A/19, 28 de octubre de 2019, parrs. 18 y 19.
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71. A continuacion, esta Corte determinara si el establecimiento de un periodo de vigencia
de cinco afios de la relacion laboral de los residentes permanentes es incompatible con
el derecho al trabajo, en su componente de la estabilidad laboral, en conexidad con el
principio de igualdad y no discriminacion. Para ello, a través del test de
proporcionalidad a la luz del articulo 3 numeral 2 de la LOGJCC, analizara si esta
medida persigue un fin constitucionalmente valido y si se ajusta a los parametros de
idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto.?’

A) Fin constitucionalmente valido

72. Elarticulo 258 de la Constitucion establece que “para la proteccion del distrito especial
de Galdpagos se limitaran los derechos de migracion interna, trabajo o cualquier
otra actividad publica o privada que pueda afectar al ambiente” (énfasis afiadido). Esta
limitacion, a decir de la Corte Constitucional, atiende a las particularidades del
ecosistema de las islas y otorga prevalencia a su proteccion respecto de actividades
humanas como por ejemplo el trabajo.?!

73. En esa medida, se observa que el derecho al trabajo, y, consecuentemente, la
estabilidad laboral de los trabajadores, cuando especificamente se lo realiza en las Islas
Galapagos, puede estar sujeto a una limitacion mayor al que se podria dar en cualquier
otra parte del territorio nacional con el fin de precautelar la proteccion del ambiente.
Esta limitacion se fundamenta en la disposicion expresa contenida en el articulo 258
de la Constitucion.

74. Asi, se observa que la medida persigue fines constitucionalmente vdlidos. Por un lado,
(1) la limitacion de la estancia superior a 5 afios de los residentes temporales, pretende
proteger al patrimonio natural de la provincia de Galapagos al limitar que las personas
que no residen en la region insular permanezcan alli por un amplio periodo de tiempo.
Asi, la norma impugnada tiene por objeto controlar el flujo migratorio a las Islas
Galapagos, al establecer restricciones migratorias, y velar por una gestion adecuada de
los recursos naturales. Esto con el objetivo de alcanzar el equilibrio en la movilidad y
residencia de las personas, desde y hacia la provincia y entre las islas, en
correspondencia con los limites ambientales de la region insular. Para este efecto,
regula y controla su apertura geografica para proteger los ecosistemas que se
encuentran en el archipiélago y su equilibrio ecoldgico.?? Asimismo, la norma
contenida en el articulo referido tiene por objeto garantizar que las instituciones

20 CCE, sentencia 7-15-IN/21, 7 de abril de 2021, parr. 31; sentencia 025-16-SIN-CC, caso 00047-14-IN,
6 de abril de 2016, pag. 11-13. El analisis de proporcionalidad implica analizar la existencia de un debido
equilibrio entre la proteccion y la restriccion constitucional.

2l CCE, sentencia 82-16-IN/21, 8 de diciembre de 2021, parr. 39.

22 En similar sentido, ver, CCE, sentencia 95-20-IN/24, 28 de noviembre de 2024, parr. 96.
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estatales, en el marco de sus competencias, puedan aplicar politicas de conservacion
efectivas de sus recursos naturales.

75. Ademas, la medida tiene por (ii) objetivo garantizar el acceso preferente de los
residentes permanentes a “los recursos naturales y a las actividades ambientalmente
sustentables”,? a fin de precautelar que los residentes permanentes accedan a fuentes
de empleo en las Islas Galapagos, de conformidad con lo previsto en el articulo 258 de
la Constitucion. Aquello, permite fomentar el empleo de los residentes permanentes
de las Islas Galapagos y precautelar que accedan, preferentemente a los recursos
naturales y actividades ambientalmente sustentables en las islas y garantizar su

desarrollo sustentable en el archipiélago.

76. Por lo tanto, esta Corte observa que la norma impugnada si persigue dos fines
constitucionalmente validos, de conformidad con lo establecido en el articulo 258 de
la Constitucion.

B) Idoneidad

77. Este Organismo ha sefialado que la idoneidad “implica que la medida tomada sea
adecuada para cumplir el fin constitucional. La restriccion de un derecho debe ser un
medio que contribuya a alcanzar el fin constitucional. En consecuencia, una medida
no es idonea si es que no contribuye de forma alguna al fin constitucional”.?*

78. A la luz del analisis expuesto en los parrafos precedentes, y de conformidad con el
articulo 258 de la Constitucion, a fin de proteger el patrimonio natural de las islas
Galéapagos, el Estado debe adoptar medidas de limitacion de — entre otros — el derecho
al trabajo, por ejemplo, en su componente de la estabilidad laboral. Asimismo, tiene la
obligacion de restringir la migracion interna a las Islas Galapagos e implementar
mecanismos a fin de que las personas que residen en la region insular accedan
preferentemente a los recursos naturales y a las actividades ambientalmente
sustentables que se realicen en las islas.

79. Esta Magistratura considera importante destacar que el derecho de los residentes
permanentes de acceder preferentemente a los recursos naturales y a las actividades
ambientalmente sustentables que se emprendan en las Islas Galdpagos se encuentra
consagrado en el articulo 258 de la Constitucién y desarrollado en la LOREG.%
Asimismo, la referida norma constitucional exige que, a fin de proteger el patrimonio
natural de las Islas Galdpagos, se limite el derecho de migracion interna. Aquello

23 Constitucion, articulo 258.
24 CCE, sentencia 11-18-CN/19, 12 de junio de 2019, parr. 110.
% Ver, por ejemplo, LOREG, articulo 2 numeral 2, articulo 3 numeral 7, articulo 46, entre otros.
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incluye que se creen distintas categorias migratorias, con una naturaleza y limitaciones
especificas,?® a fin de garantizar el derecho de acceso preferente de los residentes
permanentes de la region insular, en los términos del articulo 258 de la Constitucion.
En tal sentido, la norma constitucional sefialada faculta al legislador a limitar el
ejercicio del derecho al trabajo, debido a que un flujo migratorio elevado por ofertas
laborales tiene la, aptitud de afectar los ecosistemas de las Islas Galapagos.

80. La norma impugnada restringe el lapso de tiempo en el que los residentes temporales
pueden realizar actividades laborales en Galdpagos. Para el efecto, establece una
limitacion temporal de 5 afios a fin de proteger, por un lado, el patrimonio natural de
la region insular para alcanzar el equilibrio entre la movilidad y residencia de las
personas, en respeto a las limitaciones ambientales de la region insular; y, por el otro,
velar por que los residentes permanentes tengan acceso preferente a los recursos
naturales y a las actividades ambientalmente sustentables.

81. Este Organismo observa que el establecimiento de un limite temporal de hasta 5 afios
a la realizacion de actividades laborales emprendidas por los residentes temporales en
las islas esta disefiado para satisfacer los fines perseguidos. Al respecto, verifica que
existe relacion directa entre limitar la permanencia indefinida de personas dentro de
un area catalogada como patrimonio natural, mantener la planificacion y desarrollo de
la region en funcion de la proteccion del patrimonio natural y velar por el acceso
preferente de los residentes permanentes a los recursos naturales y a las actividades
ambientalmente sustentables en las islas Galapagos, tal como lo prevé el articulo 258
de la Constitucion. Asi, la Norma Suprema, atendiendo a las particularidades de los
ecosistemas de la region insular, otorga prevalencia a su proteccion respecto de las
actividades humanas?’ a fin de precautelar su conservacion y proteccion. Por lo tanto,
cumple con el requisito de idoneidad.

C)Necesidad
82. Con relacion al criterio de necesidad, este Organismo ha sefialado que:

La medida escogida tiene que ser, entre todas las posibles a tomar, la menos gravosa para
el ejercicio de derechos, la que provoque el menor dafio posible para lograr el fin
constitucional, la mejor alternativa entre las disponibles. La necesidad obliga a enumerar
las medidas existentes para cumplir el fin y compararlas; de este modo, hay medidas que
siendo idoneas pueden no ser necesarias.?®

26 Asi, el articulo 39 de la LOREG prevé cuatro categorias migratorias y de residencia: i) residente
permanente; ii) residente temporal; iii) turista; y, iv) transetinte. La naturaleza de cada una de las categorias
detalladas se encuentra desarrollada en los articulos 40, 41, 42 y 43 de la LOREG.

27 CCE, sentencia 82-16-IN/21, 8 de diciembre de 2021, parr. 39.

28 Ibid., parr. 112.
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83. A este respecto, la accionante, indicd que una medida menos lesiva al ejercicio de la
estabilidad laboral seria que los trabajadores mantengan indefinidamente su status de
residente temporal y abandonen la provincia cuando termine su contrato de trabajo. De
otra parte, esta Corte Constitucional observa que la Asamblea Nacional, ni en su
informe ni en la audiencia, advirtid la existencia de otras posibles medidas que
permitan alcanzar los fines constitucionales identificados, en igual o mayor medida en
la que lo logra la norma impugnada.

84. A pesar de ello, esta Magistratura considera que la medida propuesta por los
accionantes no permitiria satisfacer los fines constitucionalmente validos en la misma
medida en que lo hace la norma impugnada. Al establecer una limitacion de 5 afios a
la vigencia de la relacion laboral de los residentes temporales en las Islas Galapagos,
la norma impugnada no solo permite privilegiar la contratacion de trabajadores
residentes en la provincia insular, sino también se erige como una estrategia para
controlar la migracion en esta region. El legislador, en esa linea y a fin de operativizar
el mandato constitucional previsto en el articulo 258 de la Constitucion para limitar la
migracion interna, considerd necesario establecer un mecanismo de control de la
explosion demografica en la region insular, ya que podria amenazar los ciclos vitales
de sus ecosistemas. Si el plazo de la relacion laboral se ampliara, podria dificultar la
preservacion de los recursos naturales de las Islas Galapagos.

85. El periodo de cinco anos, conforme lo justificd la Asamblea Nacional en la audiencia
celebrada dentro de la presente causa, es un tiempo prudencial en el cual se pretende
que los conocimientos técnicos de los residentes temporales sean compartidos a
quienes si viven en las Islas Galdpagos, a fin de que sean estas ultimas personas
quienes después de aprender y conocer, ejerzan actividades en esa region, conforme a
lo expuesto por el 6érgano legislativo en la audiencia de este caso. Por lo tanto, a pesar
de que la medida propuesta por los accionantes, en principio, podria extender el
periodo de duracion de la relacion laboral, no permitiria satisfacer los fines
constitucionalmente validos identificados en los parrafos 74 y 75 supra en la misma
medida en que lo hace la norma impugnada. Tampoco coadyuvaria a limitar la
migracion interna a las Islas Galdpagos, conforme a la obligacion contenida en el
articulo 258 de la Constitucion.

86. En consecuencia, la medida que pareceria ser menos gravosa no tiene la misma aptitud
de alcanzar los objetivos perseguidos. El articulo 45 de la LOREG establece un limite
al periodo de duracion de la relacion laboral cuando esta se desarrolla en las Islas
Galapagos. Esta limitacion pretende, por un lado, velar por la conservacion de la
biodiversidad de las islas, al limitar que quienes no residan en la region insular puedan
trasladarse indefinidamente alli. Ademads, permite que, mientras dure la relacién
laboral, los residentes temporales transmitan su conocimiento técnico a los residentes
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permanentes, para garantizar la realizacion de actividades sostenibles en la region
insular y su insercion en las actividades productivas e institucionales en la provincia.

87. Lo anterior, también guarda relacion con el principio de acceso preferente previsto en
el articulo 258 de la Constitucion, mismo que ha sido desarrollado por el legislador en
el numeral 7 del articulo 3 de la LOREG que determina que los residentes permanentes
de la region insular deben ser considerados “de manera preferente para la contratacion
o concurso publico de méritos y oposicion en las entidades del sector publico y
privado”. La referida norma también dispone que los residentes permanentes tienen
derecho a acceder de manera preferente a los “recursos naturales y a las actividades
ambientalmente sostenibles que se lleven a cabo en dicha provincia”.

88. En consecuencia, esta Corte no encuentra otra medida diferente al establecimiento de
un limite temporal de la relacion laboral de los residentes temporales, que permita
satisfacer, en igual manera, los fines constitucionalmente validos perseguidos por el
articulo 41 numeral 5 de la LOREG. Por lo tanto, esta Magistratura verifica que el
establecimiento de un periodo de duracion de 5 afios de la relacion laboral para los
residentes temporales en las islas Galapagos cumple con el parametro de necesidad.

D) Proporcionalidad propiamente dicha

89. Esta Corte ha sefialado que, por proporcionalidad propiamente dicha, se entiende
cuando:

Se aprecia los derechos de unos titulares con otros titulares, cuyo ejercicio entre en
colision, tension o podria provocar una restriccion. Para que una restriccion de derechos
sea legitima, la realizacion de otros derechos debe ser mayor o al menos equivalente. Se
trata de una comparacion entre la realizacion de un derecho con la afectacion de otro
derecho.”

90. Esta Magistratura verifica que, efectivamente, la norma impugnada impide que los
residentes temporales de las islas Galdpagos mantengan una relacion laboral por un
periodo mayor a 5 afios. Aquello establece un plazo especifico de la duracion de la
relacion laboral siempre que las actividades se realicen en la region insular.

91. No obstante, en criterio de este Organismo, la restriccion es leve. La norma impugnada
no extingue la posibilidad de que los residentes temporales emprendan otras
actividades o inicien una nueva relacion laboral en el Ecuador continental. El articulo
45 de la LOREG se limita a impedir que las actividades laborales se produzcan en las
Islas Galapagos a fin de proteger su patrimonio natural, reducir la migracién interna y
garantizar que sean los residentes permanentes quienes accedan — preferentemente- al

2 CCE, sentencia 11-18-CN/19, 12 de junio de 2019, parr. 118.
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desarrollo de actividades sustentables en la provincia. Para ello, establece un periodo
de duracién de hasta 5 afios de la relacion laboral para trabajar en las Islas Galapagos,
en atencion a la naturaleza de su estatus migratorio.

92. Esta Corte Constitucional no desconoce que existen distintos valores constitucionales
que se encuentran en conflicto; por un lado, el derecho al trabajo de los residentes
temporales de las Islas Galapagos y, por otro, la proteccion de los recursos naturales
de la region insular y el derecho de acceso preferente de los residentes permanentes a
los recursos naturales y actividades ambientalmente sustentables que se emprendan en
las Islas Galapagos.

93. En esa linea, si bien la ADATUR cuestiona que la norma impugnada resultaria
incompatible con la estabilidad laboral y el principio de igualdad y no discriminacion,
también reconoce que la calidad de residente temporal no permite que estas
permanezcan indefinidamente en la region insular. Asimismo, identifica que la
condicion migratoria de residencia temporal esta sujeta a las regulaciones que rigen en
las Islas Galapagos para proteger los ecosistemas. En esta linea, esta Magistratura no
observa que, frente a este tipo de residencia, la restriccion sea desproporcionada frente
a los fines constitucionales identificados.

94. El legislador, a través de la norma examinada, restringi6 el periodo de duracion de las
relaciones laborales de los residentes temporales de la region insular, en atencion al
caracter de temporalidad de su estatus migratorio, y sopeso la preservacion de los
ecosistemas en las islas y el derecho de acceso preferente a las actividades
ambientalmente sustentables de quienes si residen en ellas. En esa medida, la
limitacién de la duracion de las relaciones laborales de los residentes temporales
resulta tolerable. Al respecto, conviene recordar que las Islas Galapagos constituyen
un patrimonio natural de la humanidad?® cuyos ecosistemas fragiles se encuentran en
peligro por — entre otros — la contaminacion y la explosion demografica. Asimismo, el
articulo 258 de la Constitucion consagra el derecho de acceso preferente de los
residentes permanentes de la region insular. Estos fines constitucionalmente validos
adquieren un mayor peso en relacion a la estabilidad laboral de los residentes
temporales, en atencion al caracter de temporalidad de su residencia.

95. Por lo expuesto, esta Corte concluye que la limitacion de que los residentes temporales
mantengan relaciones laborales en las islas Galapagos por un periodo de hasta 5 afios,
contenida en el articulo 41 numeral 5 de la LOREG si es compatible con el derecho al
trabajo y con el principio de igualdad y no discriminacion, previstos en la Constitucion.
Esta medida persigue fines constitucionalmente validos y es idonea, necesaria y

30 Bl 8 de septiembre de 1978, la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura declaro a las Islas Galapagos como Patrimonio Natural de la Humanidad.
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proporcional respecto de (i) proteger el patrimonio natural de la provincia de
Galéapagos; vy, (ii) garantizar el acceso preferente de los residentes permanentes a los
recursos naturales y a las actividades ambientalmente sustentables que se emprendan
en la region insular.

7.2. Segundo problema juridico: ;El articulo 69 de la LOREG al establecer el
derecho a seguir utilizando los permisos de operacion turistica unicamente a
los herederos de los residentes permanentes, y excluir a los herederos de los
residentes temporales, es incompatible con el principio de igualdad y no
discriminacion previsto en el articulo 11 numeral 2 de la Constitucion, en
conexion con el derecho a la propiedad consagrado en el articulo 66 numeral
26 de la Constitucion?

96. Elarticulo 11 numeral 2 de la Constitucion establece que: “El ejercicio de los derechos
se regira por los siguientes principios: [...] 2. Todas las personas son iguales y gozaran
de los mismos derechos, deberes y oportunidades™. De la misma manera, el articulo
66 numeral 4 consagra el derecho a la igualdad formal, material y a la no
discriminacion.

97. La dimension formal del derecho a la igualdad y no discriminacion se relaciona con
un trato idéntico para todos los sujetos, ya sea a nivel individual o colectivo, que se
encuentren en una misma condicion. Por su parte, la dimension material supone que,
cuando existan sujetos en condiciones diferentes, estos requieren un trato distinto de
manera que se “permita equiparar el goce y ejercicio” de los derechos de quienes “‘se

encuentran en situaciones distintas”.3!

98. Por su parte, el articulo 66 numeral 26 de la Constitucion consagra el derecho a la
propiedad “en todas sus formas, con funcion y responsabilidad social y ambiental. El
derecho al acceso a la propiedad se haré efectivo con la adopcidn de politicas publicas,
entre otras medidas”. Ademas, el articulo 321 de la Constitucion establece que “el
Estado reconoce y garantiza el derecho a la propiedad en sus formas publica, privada,
comunitaria, estatal, asociativa, cooperativa, mixta, y que deberd cumplir su funcion
social y ambiental”.

99. Esta Corte ha identificado que el derecho a la propiedad tiene una doble dimension: 1)
la constitucional, que atiende la obligacion del Estado de promover su acceso, y los
limites a este para que no lo menoscabe ni vulnere; vy, ii) la civil, que se refiere a la
declaracion de un derecho encaminado al reconocimiento de la titularidad de

31 CCE, sentencia 7-11-1A/19, 28 de octubre de 2019, parrs. 18y 19.
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propietario de un bien o al goce de los derechos reales bajo las modalidades y formas
determinadas en el Cédigo Civil y el COGEP.3?

100.En el caso en andlisis, la ADATUR indica que el articulo 69 de la LOREG es
incompatible con el derecho a la igualdad. Considera que la posibilidad de que los
permisos de operacion turistica sean transmisibles a través de la sucesion por causa de
muerte unicamente para quienes tienen la condiciéon de residentes permanentes
generaria un trato diferenciado respecto de quienes no lo son. Aquello resultaria,
también, incompatible con el derecho a la propiedad.

101.Previo a determinar si la norma indicada es incompatible con el principio de igualdad
y no discriminacion, en conexidad con el derecho a la propiedad, este Organismo
estima importante esclarecer las diferencias entre los residentes temporales y
permanentes, asi como de los permisos de operacion turistica para personas naturales
y los permisos de operacion turistica para personas juridicas, de conformidad con lo
dispuesto por la LOREG.

102.Esta Corte verifica que el articulo 39 de la LOREG establece 4 categorias migratorias:
(i) residentes permanentes; (ii) residentes temporales; (iii) turistas; y, (iv) transeunte.
Por su parte, los articulos 40 y 41 de la LOREG, respectivamente, establecen dos
regimenes de residencia de quienes habitan en la region insular: residentes
permanentes y residentes temporales.

103.El articulo 40 de la LOREG determina que la residencia permanente es “un estatus que

autoriza a las personas a vivir y trabajar de forma permanente en la provincia de

Galapagos”.?

104.E1 articulo 41 de la LOREG determina que la residencia temporal es:

[...] el estatus que autoriza a las personas para permanecer en la provincia de Galapagos
por un tiempo fijo, obtener un permiso para trabajar a cambio de una remuneracion en la
provincia, esta sujeto a una oferta de empleo con derecho a entrar y salir del territorio de
la provincia cuantas veces lo desee mientras dure la autorizacion de la residencia
temporal.**

32 CCE, sentencia 1178-19-JP/21, 17 de noviembre de 2021, parr. 58; sentencia 176-14-EP/19, 16 de
octubre de 2019, parrs. 95 y 96.

33 El articulo 40 de la LOREG dispone que esta categoria les serd concedida exclusivamente a: (i) las
personas cuyo padre y/o madre tenga residencia permanente; (ii) ¢l o la conyuge de una persona residente
permanente, siempre que hayan transcurrido por lo menos diez afios desde la fecha en que contrajeron
matrimonio; (iii) el o la conviviente de una persona residente permanente, siempre que se encuentren en
union de hecho al menos por diez afios. Se entenderd que existe union de hecho cuando se han cumplido
los requisitos previstos en la legislacion nacional.

3% Ademas, esta norma dispone que este estatus le serd concedido: (i) al cényuge o conviviente de una
persona residente permanente, mientras transcurra el plazo de diez anos desde la fecha en que contrajeron
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105.Sobre el otorgamiento de permisos de operacion turistica para personas naturales, el
articulo 64 de la LOREG senala que “[1]os permisos de operacion turistica se otorgaran
preferentemente a los residentes permanentes, con el caracter de intuito personae;
seran intransferibles e intransmisibles y no podran ejercerse a través de terceros”
[énfasis afiadido].

106.De conformidad con el articulo 69 de la LOREG, el permiso de operacion turistica
otorgado a una persona solo puede ser utilizado por herederos de titulares con
residencia permanente cuando el titular es un residente permanente, y no cuando se
trata de un residente temporal. A su vez, la norma impugnada, establece que, en el caso
de fallecimiento del titular del permiso de operacion turistica, sus herederos, siempre
que fueren residentes permanentes, tendran derecho a seguir utilizando el permiso
por el lapso restante de su vigencia. En esa medida corresponde determinar si esta
distincion corresponde a un trato desigual y discriminatorio.

107.Este Organismo ha establecido que, para determinar si una condicidon genera un trato
desigual y discriminatorio, se requiere la concurrencia de tres elementos: (i) la
comparabilidad entre los destinatarios de una situacion juridica, es decir, los sujetos

matrimonio o la legalizacion de la union de hecho; (ii) las hijas e hijos menores de dieciocho afios cuyos
padres sean residentes temporales; (iii) las hijas e hijos mayores de edad que no estén emancipados y
dependan de residentes temporales, cuando adolezcan de alguna discapacidad o enfermedades catastroficas
o degenerativas, debidamente calificado por la autoridad competente, que les imposibilite mantenerse por
si mismos; (iv) las servidoras y los servidores publicos que se encuentren cumpliendo sus servicios por mas
de noventa dias, mientras duren sus funciones; (v) los representantes legales de empresas legalmente
domiciliadas en la provincia de Galdpagos, las empleadas o los empleados privados en relacion de
dependencia por el lapso de hasta un afio; (vi) el personal de las Fuerzas Armadas y Policia Nacional que
hayan sido designados para el cumplimiento de funciones en la provincia de Galapagos, relacionadas con
los fines institucionales de dichas entidades. Mientras se encuentren en el cumplimiento de sus funciones
tendran también la calidad de residentes temporales sus conyuges o convivientes y sus hijas e hijos menores
de edad o personas con discapacidad debidamente calificados por la autoridad competente; (vii) las
personas que, con el auspicio de instituciones del Estado o de centros de investigacion previamente
calificados por el Secretario Técnico, realicen investigacion de caracter cientifico, economico, o social, que
sean relevantes para la conservacion y desarrollo sostenible en la provincia de Galapagos, mientras dure el
proyecto de investigacion; (viii) los voluntarios y becarios que ingresen a la provincia de Galapagos para
prestar sus servicios dentro de programas de conservacidn, investigacion, capacitacion, educacion o
asistencia social ejecutados por instituciones publicas o entidades privadas sin fines de lucro debidamente
registradas, hasta por un lapso maximo de un afio, renovable por una sola ocasiéon por el mismo lapso de
tiempo, los mismos que deberan contar con el convenio con la entidad auspiciante de la beca, convencido
con la entidad receptora en la provincia de Galapagos, la documentacion de soporte de la beca [...]; (ix) los
cientificos que ingresen a la provincia de Galapagos para desarrollar programas de investigacion ejecutados
por instituciones publicas o entidades privadas sin fines de lucro debidamente registradas [...]; (x) los
adultos mayores con discapacidad o enfermedades catastroficas o degenerativas, debidamente calificados
por la autoridad nacional competente, padre o madre de un residente permanente o temporal y que sean sus
dependientes; (xi) los profesionales que deben prestar un servicio rural [...]; (xii) los ministros de cultos
religiosos o de oOrdenes religiosas reconocidas por el Estado ecuatoriano que sean designados para el
cumplimiento de sus funciones en la provincia de Galapagos, mientras dure la mision. De ser el caso, su
conyuge e hijos menores de edad tendran la condicion migratoria de temporales.
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deben estar en igual o semejantes condiciones;* (ii) la constatacion de un trato
diferenciado, por wuna de las categorias que la Constitucion enuncia
ejemplificativamente en el numeral 2 del articulo 11; y, la (iii) verificacion de un
resultado producto del trato diferenciado. Entonces, “la diferencia sera justificada
cuando sea objetiva, razonable y tenga por finalidad promover derechos; y, sera

discriminatoria si tiene como resultado anularlos o disminuir su contenido”.®

108.En cuanto a (i), la comparabilidad implica la existencia de dos sujetos de derechos que
se encuentran en condiciones iguales o semejantes. La Corte ha sefialado que:

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

109.En consideracion a lo expuesto, sobre el elemento de comparabilidad, si bien de la
LOREG se desprenden diferencias entre ambos regimenes, tanto los residentes
temporales y permanentes comparten una circunstancia similar a efectos del presente
analisis: ante la muerte del titular de los permisos de operacion de turismo pretenden
hacer uso de este durante el tiempo remanente de vigencia. De ahi que existe
comparabilidad entre los herederos que ostentan el estatus migratorio de residencia
temporal y de los herederos que ostentan el estatus migratorio de residente permanente.

110.En funcion de lo esgrimido, y con relacion a (ii) - la identificacion de un trato
diferenciado - se constata que la LOREG realiza una distincion entre los herederos
residentes “temporales” y “permanentes”. Especificamente, la norma prohibe que los
herederos residentes temporales puedan continuar utilizando los permisos de
operacion turistica concedidos a una persona natural que hubiera fallecido. Aun
cuando la norma examinada no establece una sucesion como tal, si consagra el derecho
de los residentes permanentes a usar el mismo permiso hasta que termine su vigencia.
Asi, los herederos con estatus de residente permanente si podrian seguir utilizando el
permiso correspondiente hasta la fecha de su terminacion. En consecuencia, se
constata un trato diferenciado con base en la condicion migratoria de las personas;
categoria protegida y enunciada en el articulo 11 numeral 2 de la Constitucion y
corresponde que este Organismo verifique el resultado producto del trato diferenciado.

35 CCE, sentencia 1614-15-EP/20, 26 de agosto de 2020, parr. 17.
36 CCE, sentencia 40-18-IN/21, 22 de septiembre de 2021, parr. 33.
37 CCE, sentencia 6-17-CN/19, 18 de junio de 2019, parr. 27.
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111.En cuanto a (iii) - la verificacion del resultado por el trato diferenciado- esta Corte ha
indicado que no todo trato diferenciado constituye discriminacion. Este Organismo ha
comprendido que “la diferencia justificada se presenta cuando se promueven derechos,
y la diferencia discriminatoria cuando esta tiene como resultado el menoscabo o la

anulacion del reconocimiento, goce o ejercicio de los derechos”.®

112.Como punto de partida del analisis, es necesario que la Corte determine con base en
qué criterios se efectua la diferenciacion pues de ello dependera si el nivel de escrutinio
debe ser estricto o de mera razonabilidad. Asi, el nivel de intensidad en el escrutinio
puede ser alto, medio o bajo dependiendo del fundamento de la distincion.>® El
escrutinio es: (i) bajo cuando la distinciéon no se fundamenta en una categoria
sospechosa o protegida; (ii) medio cuando se diferencia a partir de categorias
protegidas; vy, (iii) estricto o alto cuando la distincibn se basa en categorias
sospechosas.*

113.En el caso que nos ocupa, conforme a lo alegado por la accionante, la distincion se
efectia con base en la condicién migratoria de los herederos residentes permanentes y
temporales de la provincia de Galapagos. El articulo 11 numeral 2 de la Constitucién
prevé que las personas no pueden ser discriminadas, entre otros, en razon de su
condicion migratoria.

114.En el caso concreto, la distincion efectuada por el articulo 69 de la LOREG se
encontraria relacionada con la condicion migratoria de los residentes permanentes y
temporales de la region insular. En este contexto, dado que la diferencia se produciria
en razon del estatus migratorio de las personas que residen — de manera temporal o
permanente — en las Islas Galapagos, corresponde que este Organismo analice el cargo,
y en consecuencia la verificacion del trato diferenciado, a través de un escrutinio medio
a fin de establecer si la norma examinada es incompatible con el derecho a la
propiedad.*! Aquello, sin perjuicio de que en otros casos, en funcion la diferencia
efectuada en funcion de la condicion migratoria, pueda ameritar que este Organismo
efectie un andlisis a través de otro nivel de escrutinio.

115.Para verificar si existe un trato diferenciado que tiene como efecto el menoscabo o la
anulacion del reconocimiento, goce o ejercicio del derecho, en el presente caso, es
importante remitirnos al régimen especial que existe para la provincia de Galapagos.
Al respecto, el articulo 258 de la Constitucion establece que:

38 CCE, sentencia 202-19-JH/21, 24 de febrero de 2021, parr. 173.
39 CCE, sentencia 15-21-IN/23, 12 de julio de 2023, parr. 45.

40 CCE, sentencia 28-15-IN/21, 24 de noviembre de 2021, parr. 147.
41 Ibid., parr. 149.
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La provincia de Galapagos tendra un gobierno de régimen especial. Su planificacion y
desarrollo se organizara en funcion de un estricto apego a los principios de
conservacion del patrimonio natural del Estado y del buen vivir, de conformidad con
lo que la ley determine. [...]

Para la proteccion del distrito especial de Galapagos se limitaran los derechos de
migracion interna, trabajo o cualquier otra actividad publica o privada que pueda
afectar al ambiente. En materia de ordenamiento territorial, el Consejo de Gobierno
dictara las politicas en coordinacion con los municipios y juntas parroquiales, quienes las
ejecutaran.

Las personas residentes permanentes afectadas por la limitacion de los derechos
tendran acceso preferente a los recursos naturales y a las actividades
ambientalmente sustentables. [énfasis afiadido].

116.En ese sentido, la norma constitucional faculta el establecimiento de un régimen
juridico—administrativo especifico en la provincia de Galapagos, con el propdsito de
conservar el patrimonio natural de las islas y garantizar el acceso preferente de las
personas residentes permanentes a los recursos naturales y a las actividades
ambientalmente sustentables que se realicen en las islas. Para alcanzar tales propositos,
el legislador debe establecer medidas que limiten justificadamente el ejercicio de otros
derechos, principalmente de quienes no ostentan la calidad de residentes permanentes.

117.En este orden de ideas, este Organismo observa que, conforme al articulo 258 de la
Constitucion los residentes permanentes que se vieran afectados por la limitacion de
los derechos son quienes tienen derecho a acceder preferentemente a los recursos
naturales y a las actividades ambientalmente sustentables que se emprendan en la
region insular. Al respecto, esta Corte Constitucional no puede dejar de observar que
el ejercicio de actividades productivas en la region insular se encuentra sujeto a
regulaciones que no rigen para el Ecuador continental. La adopcién de normativa mas
rigurosa tiene por objeto proteger la biodiversidad de las Islas Galdpagos.*?

118.De esta forma, de conformidad con el articulo 258 de la Constitucion, los residentes
permanentes de la region insular deben cumplir requisitos especificos establecidos en
el ordenamiento juridico a fin de emprender actividades productivas en la provincia.
Aquello incide en el ejercicio, por ejemplo, de sus derechos al trabajo y a desarrollar
actividades econdmicas, en razon del espacio geografico en el que lo ejercen, el mismo
que corresponde al lugar donde habitan y desarrollan sus proyectos de vida. En
consecuencia, los residentes permanentes de las Islas Galapagos adquieren
limitaciones al ejercicio de sus derechos, con el proposito de garantizar la conservacion

42 Por ejemplo, de conformidad con el articulo 58 de la LOREG, en la Reserva Marina de la provincia de
Galapagos se permite inicamente la actividad pesquera artesanal con fines comerciales, la misma que se
rige segun las disposiciones del Reglamento Especial para la Actividad Pesquera en la Reserva Marina de
Galapagos. De conformidad con el referido Reglamento, es necesario que los pescadores artesanales
obtengan la licencia PARMA para desarrollar actividades pesqueras en la region, en base al turismo
sostenible que se realiza en la provincia de Galapagos.
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de la biodiversidad de las islas, conforme a la norma constitucional. Por ello, la
Constitucion prevé que deben acceder preferentemente a los recursos naturales y
actividades ambientalmente sustentables que se emprendan en ellas. Aquello, ademas,
permite velar por la subsistencia y el desarrollo de los correspondientes proyectos de
vida de los residentes permanentes de la region insular.

119.Este derecho previsto en el articulo 258 de la Constitucion, ademads, se encuentra
desarrollado en el numeral 7 del articulo 3 de la LOREG. La disposicion normativa
referida establece que los residentes permanentes de las Islas Galapagos tienen derecho
a ser considerados preferentemente en la contratacion o en concursos publicos de
méritos y oposicion en el sector publico y privado. También, deben acceder de manera
preferencial a las actividades ambientalmente sostenibles que se realicen en la
provincia.

120.A través del articulo 69 de la LOREG, el legislador optd por implementar una
restriccion en la titularidad del derecho a utilizar el permiso de operaciones turisticas
hasta que termine su periodo de vigencia. La limitacion se aplica a los herederos de
los residentes temporales, quienes no pueden utilizar dicho permiso tras el
fallecimiento del titular. En este caso, la ley determina unicamente que los herederos
que son residentes permanentes pueden continuar utilizando el permiso de operacion
turistica otorgado a personas naturales hasta que fenezca su periodo de vigencia. Asi,
la norma analizada no establece una sucesién como tal.

121.A laluz de las consideraciones expuestas, en aplicacion del articulo 3.2 de la LOGJCC,
para determinar si una norma que limita derechos cumple con el test de
proporcionalidad debe verificarse si es que la medida persigue un fin
constitucionalmente valido y si esta es idonea, necesaria y proporcional. Por lo tanto,
para determinar si la limitacion del derecho examinado es constitucional, es necesario
aplicar un test de proporcionalidad.

122.La accionante cuestiona que el articulo 69 de la LOREG impide que los herederos que
tengan residencia temporal puedan seguir utilizando el permiso de operacion. En
contraposicion, los herederos con residencia permanente si podrian convertirse en sus
titulares de este permiso cuando opere la sucesion por causa de muerte.

123.Este Organismo verifica, a partir de las alegaciones de la Asamblea Nacional, que el
fin legitimo es preservar el patrimonio natural de las islas y velar por que los residentes
permanentes de las islas accedan preferentemente a los recursos naturales y actividades
ambientalmente sustentables, de acuerdo con lo estipulado en el articulo 258 de la
Constitucion.
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124.En cuanto a la idoneidad esta Corte considera que la medida contemplada en el articulo
69 de la LOREG guarda relacion con la finalidad de proteger el patrimonio natural a
través de un control de permanencia en la provincia de Galapagos. De esta manera,
una vez que se extinga el permiso de operacion turistica que es otorgado con caracter
intuito personae, se impide que los herederos que no ostentan la calidad de residente
permanente se trasladen o extiendan su permanencia en la region insular.

125.Aquello, no solo permite resguardar la planificacion migratoria en las islas; también
contribuye a que los residentes permanentes de la region insular accedan
preferentemente a los recursos naturales y a las actividades ambientalmente
sustentables que se emprendan en esta region. En este caso, la norma impugnada - al
impedir que los herederos de los residentes temporales continten utilizando los
permisos de operacion turistica ante el fallecimiento de su titular — tiene por objeto
velar por que, quien ejerza actividades turisticas en las islas y obtenga para el efecto
el permiso correspondiente, sea un residente permanente. Lo anterior permite
garantizar que sean los residentes permanentes quienes accedan preferentemente al
desarrollo de actividades ambientalmente sustentables que se emprendan en
Galapagos; en este caso, la realizacion de actividades turisticas sostenibles,*’ tal como
se apunto en la resolucion del primer problema juridico.

126.Sobre la necesidad de la medida, 1a Corte encuentra que esta si cumple con este
pardmetro. Se trata de una estrategia que busca evitar el incremento del indice de
residentes temporales en la region insular y promover que sean los mismos residentes
permanentes de las islas quienes tengan acceso preferente a los recursos naturales y a
las actividades ambientalmente sustentables que se lleven a cabo en las islas. Asi, la
identificada limitacion en la transmision a través de la causa de muerte a los permisos
de operacidn turistica, impuesta a los residentes temporales, es necesaria para efectuar
un control migratorio, particularmente tras el fallecimiento del titular del referido
permiso. Lo anterior, coadyuva al cumplimiento del fin constitucionalmente valido.

127.Ademas, la residencia temporal implica que la persona permanezca por un plazo
especifico en las Islas Galdpagos. En esa medida, ante el fallecimiento de su titular,
cuando el heredero se trate de un residente temporal, los permisos de operacion
turistica no tendrian la posibilidad de ser utilizados por sus herederos. Caso contrario,
tendrian por efecto incrementar la migracion interna de los herederos de los residentes

43 Sobre la realizacion de actividades turisticas en las Islas Galapagos, el articulo 61 de la LOREG dispone
que “el turismo en la provincia de Galapagos se basara en el fortalecimiento de la cadena de valor local y
la proteccion del usuario de servicios turisticos, asi como en los principios de sostenibilidad, limites
ambientales, conservacion, seguridad y calidad de los servicios turisticos. Se desarrollara a través de los
modelos de turismo de naturaleza, ecoturismo, de aventura y otras modalidades que sean compatibles con
la conservacion de los ecosistemas de conformidad con el Reglamento de esta Ley y demds normativa
aplicable”. En esta linea, el articulo 51 del Reglamento de la LOREG consagra los principios en que se basa
el turismo sostenible que se realice en la provincia de Galapagos.
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no permanentes a las Islas Galapagos, a fin de que contintien ejerciendo actividades
turisticas en la region insular, hasta que culmine su periodo de vigencia, lo que
resultaria incompatible con los fines constitucionalmente validos identificados.

128.Por otro lado, la Corte no evidencia otra medida que, en el caso de sucesion por muerte,
proteja los valores contenidos en el articulo 258 de la Constitucidn; y, al mismo
tiempo, no anule totalmente la posibilidad de que, ante el fallecimiento del titular, se
permita el uso del permiso de operaciones turisticas. En consecuencia, la limitacién
adoptada por el articulo 69 de la LOREG si cumple con el pardmetro de necesidad para
alcanzar el fin constitucionalmente valido. La referida norma consagra un titular del
derecho a utilizar un permiso de operaciones turisticas tras el fallecimiento de quien
lo obtuvo con el caracter intuito personae: las y los residentes permanentes de las Islas
Galéapagos.

129.En lo que respecta a la proporcionalidad en sentido estricto se considera que la
medida, si bien restringe la posibilidad de que los herederos que son residentes
temporales puedan continuar con el permiso de operacion turistica, y
consecuentemente restringe el ejercicio del derecho a la propiedad, esta limitacion no
resulta desproporcionada. Esta medida tiene por objetivo evitar el incremento de la
tasa de residentes temporales en la region insular, a fin de preservar su patrimonio
natural y garantizar que sean los residentes permanentes quienes, preferentemente,
accedan a los recursos naturales y actividades ambientalmente sustentables que se
emprendan en la regién. En este caso concreto, permite que sean los herederos de los
residentes permanentes quienes accedan al permiso de operacion turistica y ejerzan
actividades turisticas sostenibles en la region insular. Asi, la restriccion impuesta a los
herederos de los residentes temporales de las Islas Galapagos no resulta desmedida
frente a la consecucion del fin constitucionalmente valido.

130.Ademas, esta Corte toma nota de que la norma no impide que los herederos que son
residentes temporales, tras el fallecimiento del titular de la licencia de operacion
turistica puedan dar cumplimiento a los requisitos previstos por la normativa y adquirir
un nuevo permiso de operaciones turisticas. De esta forma, no se refleja que haya un
gravamen mayor frente al fin constitucionalmente valido.

131.En virtud de lo indicado, este Organismo considera que la disposicion expuesta en el
articulo 69 de la LOREG guarda armonia con los fines constitucionales previstos en el
articulo 258 de la Constitucion. Por lo tanto, esta medida es necesaria, idonea y
proporcional y no se evidencian motivos para declarar su inconstitucionalidad.
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8. Consideraciones finales

132.Sin perjuicio del examen precedente, este Organismo no puede dejar de observar que
en la presente causa se han presentado mas de cien escritos de amici curiae que
reproducen un texto idéntico. Al respecto, esta Corte Constitucional considera
oportuno destacar que, de conformidad con el articulo 12 de la LOGJCC dispone que:

Cualquier persona o grupos de personas que tenga interés en la causa podra presentar un
escrito de amicus curiae que sera admitido al expediente para mejor resolver hasta antes
de la sentencia. De creerlo necesario, la jueza o juez podra escuchar en audiencia ptblica
a la persona o grupo interesado.

133.Sobre el amicus curiae, 1la Corte Constitucional ha considerado que este “permite a
personas ajenas al proceso judicial aportar inicamente con criterios juridicos sobre un
punto determinado, con el objeto de facilitar y contribuir a los operadores de justicia
en la resolucion de un litigio, sin que ellos puedan [...] ser considerados como parte
procesal”.** Asi, los amici curiae deben proporcionar argumentos que le permitan a la
autoridad judicial resolver la causa.*

134.En esa linea, la presentacion sucesiva de multiples escritos de amici curiae idénticos
no permiten que se cumpla con su finalidad prevista en la LOGJCC y en la
jurisprudencia de este Organismo. En consecuencia, se insta a quienes comparezcan
en las causas en aquella calidad proporcionen argumentos que amplien el debate y
provean a las autoridades judiciales de elementos para mejor resolver las causas
concretas.

9. Decision

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

1. Desestimar la accion publica de inconstitucionalidad 9-20-IN.

2. Notifiquese y archivese.

Firmado electrénicamente por:
JHOEL MARLIN

Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE

# CCE, sentencia 98-23-JH/23, 13 de diciembre de 2023, parr. 78.
4 Ibid., parr. 80.
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Razén: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con siete votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Jorge Benavides Ordonez, Alejandra Cardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz,
Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez y Richard Ortiz Ortiz, en sesion jurisdiccional
ordinaria de jueves 22 de mayo de 2025; sin contar con la presencia de los jueces
constitucionales Claudia Salgado Levy y José Luis Teran Sudrez, por uso de licencias por
comision de servicios.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Er, Firmado electrénicamente por:
.| '¥. AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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Caso Nro. 9-20-IN

RAZON .- Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia jueves
cinco de junio de dos mil veinticinco, luego del procesamiento de las observaciones recogidas
en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Firmado slectrénicamente por:
= ". Y. AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 1-22-IN/25
DEL ECUADOR

Juez ponente: Jhoel Escudero Soliz

Quito, D.M., 05 de junio de 2025

CASO 1-22-IN

EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 1-22-IN/25

Resumen: La Corte Constitucional examina la constitucionalidad de la “Ordenanza que regula la
emision de la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas en establecimientos en el
canton Guayaquil” a la luz del articulo 301 de la Constitucion. La Corte determina que las normas
impugnadas vulneran el principio de legalidad en materia tributaria, debido a que no contienen las
caracteristicas esenciales para la configuracion de una tasa. En consecuencia, expulsa la Ordenanza
del ordenamiento juridico y difiere los efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad hasta el
final del gjercicio fiscal en curso.

1. Antecedentes procesales

1. El 3 de enero de 2022, Fernando André Rojas Yerovi (“accionante’) presentd una accion
publica de inconstitucionalidad por el fondo, en contra de los articulos 1, 3, 4, 5, 6, 7,
innumerado a continuacion del 7, 8, 10, 11, 12 y disposiciéon general segunda de la
“Ordenanza que regula la emision de la tasa de habilitacion y control de actividades
econdémicas en establecimientos en el canton Guayaquil” (“normas impugnadas™),
emitida por el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Guayaquil (“GAD de
Guayaquil”), publicada en el Registro Oficial 613, suplemento, de 7 de enero de 2012.

2. E121 de marzo de 2022, 1a Sala de Admision de la Corte Constitucional! admitioé a tramite
la accion, y dispuso al GAD de Guayaquil y a la Procuraduria General del Estado que
intervengan defendiendo o impugnando la constitucionalidad de las normas impugnadas.

3. El 26 de abril de 2022, el GAD de Guayaquil remiti6 su informe. No se evidencia en el
expediente que la Procuraduria General del Estado haya remitido informe alguno. El 13
de diciembre de 2024 el juez sustanciador de la causa, Jhoel Escudero Soliz, avoco
conocimiento y dispuso al GAD de Guayaquil que presente un informe sobre el estado de

! La Sala de Admision estuvo conformada por la entonces jueza constitucional Daniela Salazar Marin y los
jueces constitucionales Ali Lozada Prado y Jhoel Escudero Soliz.
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vigencia de las normas impugnadas. El 20 de diciembre de 2024, el procurador judicial
del GAD de Guayaquil remitio la informacion solicitada.

4. El 15 de enero de 2025, el juez sustanciador de la causa solicité al GAD de Guayaquil que
remita informacion sobre i) los valores anuales recaudados por la tasa de habilitacion y
control de actividades econdmicas en Guayaquil desde 2012 hasta 2024; ii) el destino
anual de dichos fondos; vy, iii) el porcentaje que representan dentro del ingreso total del
Municipio. El 20 del mismo mes y afio el GAD de Guayaquil remitié la informacion
solicitada.

2. Competencia

5. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones
publicas de inconstitucionalidad, de conformidad con los articulos 436, numeral 2 de la
Constitucion de la Republica (“CRE”); 75, numeral 1, literal d, y 98 de la Ley Organica
de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”).

3. Disposiciones impugnadas

6. El accionante identifica como normas impugnadas los articulos 1, 3,4, 5, 6, 7, innumerado
a continuacion del 7, 8, 10, 11, 12 y disposicion general segunda de la “Ordenanza que
regula la emision de la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas en
establecimientos en el cantén Guayaquil”? (“Ordenanza™).

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1. De la parte accionante, en contra de la Ordenanza

7. El accionante acusa la inconstitucionalidad por el fondo de los articulos 1, 3, 4, 5, 6, 7,
innumerado a continuacion del 7, 8, 10, 11, 12. En consecuencia, solicita a esta Corte que
declare la inconstitucionalidad de estas disposiciones y disponga un mecanismo de
seguimiento para garantizar que el GAD de Guayaquil respete los principios
constitucionales en materia tributaria al crear los tributos que estan en el marco de su
competencia. Sefiala que el articulo 240 de la CRE reconoce las facultades legislativas de
los gobiernos autonomos descentralizados (“GAD” o “GADs”) en el ambito de sus
competencias y jurisdiccion territorial. Asi, los articulos 264, numeral 5 y 266 de la CRE

2 Publicada en el Registro Oficial 613, suplemento, 07 de enero de 2012.
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otorgan a los GADs la competencia para crear, modificar y suprimir tasas y contribuciones
especiales de mejoras mediante ordenanzas. Esta competencia, que es ejercida por los
organos legislativos de los GADs, estd contemplada en el Coédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (“COTAD”).*> A su vez, el
articulo 492 de esta norma prevé que los GADs municipales “[...] reglamentardn por
medio de ordenanzas el cobro de sus tributos [...]".

8. Advierte que la CRE establece en los articulos 300,* 301,> 3235 los principios que
gobiernan el régimen tributario. Ademads, el articulo 1, inciso segundo del Coédigo
Tributario (“CT”) define a los tributos como una

[...] prestacion pecuniaria exigida por el Estado, a través de entes nacionales o seccionales o
de excepcion, como consecuencia de la realizacion del hecho imponible previsto en la ley,
con el objetivo de satisfacer necesidades publicas. Los tributos son: impuestos, tasas y
contribuciones especiales [...].

9. Alega que las normas impugnadas no constituyen una “tasa tributaria” sino un “impuesto
tributario”. Para sustentar este cargo sefiala:

9.1. La sentencia 003-09-SIN-CC’ dictada por este Organismo determina que una tasa

[...] puede crearse si se vincula Gnicamente con: (i) la prestacion de un servicio publico
colectivo, en el marco de las competencias de los 6rganos; (ii) el aprovechamiento especial
del dominio publico; y, (iii) la ejecucion de una actividad administrativa individualizada [...].

3 En el caso de los GADs municipales, esta competencia estd establecida en el articulo 57, literal b) del
COOTAD.

4 Art. 300: El régimen tributario se regird por los principios de generalidad, progresividad, eficiencia,
simplicidad administrativa, irretroactividad, equidad, transparencia y suficiencia recaudatoria. Se priorizaran
los impuestos directos y progresivos. La politica tributaria promovera la redistribucion y estimulara el empleo,
la produccion de bienes y servicios, y conductas ecologicas, sociales y econémicas responsables.

5> Art. 301: Solo por iniciativa de la Funcién Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea Nacional se
podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. S6lo por acto normativo de drgano competente se
podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales
se crearan y regularan de acuerdo con la ley.

6 Art. 323: Con el objeto de ejecutar planes de desarrollo social, manejo sustentable del ambiente y de bienestar
colectivo, las instituciones del Estado, por razones de utilidad publica o interés social y nacional, podran
declarar la expropiacion de bienes, previa justa valoracion, indemnizaciéon y pago de conformidad con la ley.
Se prohibe toda forma de confiscacion.

7 CCE, sentencia 003-09-SIN-CC, 23 de julio del 2009, causa 0021-2009-IA. Ademas, se refiere a las sentencias
016-15-SIN-CC, 13 de mayo de 2015, causa 0055-14-IN; 038-15-SIN-CC, 16 de septiembre de 2015, causa
0009-15-IN; y, 27-16-IN/21, 19 de mayo de 2021.
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9.2.

9.3.

9.4.

[L]a misma sentencia enlistd y defini6 a las que entiende como caracteristicas de la especie
tributaria «tasay», a saber: (i) divisibilidad, (ii) naturaleza juridica; (iii) funcionamiento
efectivo; (iv) ventaja; (v) voluntad; y, (vi) destino de la recaudacion.

Las normas impugnadas no se adectian a los elementos caracteristicos de una tasa —
resefiados en el parrafo precedente — ya que i) el GAD de Guayaquil no determin6
en su configuracion el servicio publico al que responde su imposicion; vy, ii) los
sujetos pasivos del tributo no reportan una ventaja o beneficio por el pago de esta
contribucion.

Asi, la ejecucion de actividades econdmicas en el canton Guayaquil no responde a
necesidades generales ni esta vinculada a funciones estatales pues i) las actividades
que generan la imposicion del tributo no constituyen un servicio publico; vy, ii)
tampoco son una actividad administrativa dirigida a contribuyentes especificos.

El hecho generador de la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas
coincide con el del impuesto de patente, que grava la ejecucion de actividades
comerciales, industriales, financieras, inmobiliarias o profesionales en una
jurisdiccién.® Por tanto, ambos tributos gravan el mismo hecho generador y generan
una doble tributacion interna.

10. Aduce que las disposiciones impugnadas contravienen el principio de legalidad previsto
en el articulo 301 de la CRE, en concordancia con los articulos 120, numeral 7 y 132,

numeral 3 de la norma suprema. Para fundamentar este cargo manifiesta que:

10.1.El principio de legalidad se instrumenta a través del principio de reserva de ley, para

el caso de impuestos y, respecto de las tasas y contribuciones especiales, mediante la
competencia constitucional otorgada a los GADs para emitir actos normativos para
su creacion, modificacion y extincion (articulos 240; 264 numeral 5; y, 266 de la
CRE). Esa competencia estd regulada a nivel infra constitucional en el COOTAD y
el CT.

10.2.La creacion, modificacion y extincion de una tasa puede realizarse unicamente i)

mediante acto normativo de 6rgano competente; y, ii) en materias propias del ambito
de sus competencias constitucionales y legales.

8 Bl articulo 547 del COOTAD establece que los sujetos pasivos del impuesto de patente son “[...] las personas
naturales, juridicas, sociedades, nacionales o extranjeras, domiciliadas o con establecimiento en la respectiva
jurisdiccion municipal o metropolitana, que ejerzan permanentemente actividades comerciales, industriales,
financieras, inmobiliarias y profesionales [...]”.
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10.3.La tasa de habilitacion y control de actividades econdomicas impuesta por el GAD de
Guayaquil carece de configuracion normativa adecuada pues no identifica la
actividad estatal o servicio publico al que estd vinculada. Ello vulnera el principio de
reserva normativa ya que no se evidencia relacion entre el cobro de la tasa y una
actividad estatal concreta. Ademas, esta tasa tampoco grava el otorgamiento de
permisos o titulos relacionados con actividades especificas. Por tanto, las normas
impugnadas contravienen el principio de legalidad tributaria establecido en el
articulo 301 de la Constitucion.

10.4.El articulo 1 de la Ordenanza sefiala que el hecho generador de la tasa de habilitacion
y control de actividades econdmicas es el ejercicio habitual de actividades
econdmicas, sin vincularla a un servicio publico o al aprovechamiento de bienes de
dominio publico. Las normas impugnadas no prevén una relacion entre los valores
cobrados y un servicio publico o actividad estatal. Por tanto, no se ajustan al principio
de provocacion y recuperacion de costos estatales previsto en el COOTAD.’

11. Aduce que las disposiciones impugnadas inobservan los principios de generalidad,
equidad, proporcionalidad y no confiscatoriedad (articulos 300 y 323 de la CRE), al crear
un tributo “[...] que (i) impone una carga desproporcionada al accionar estatal del que se
beneficia, que es inexistente y, (ii) priva de recursos propios a los sujetos pasivos sin
recibir una prestacion proporcional [...]”. Para sustentar este cargo sefala:

11.1.Las normas impugnadas no vinculan la tasa de habilitacion y control de actividades
economicas con una actividad o servicio prestado por el GAD de Guayaquil. Ello
inobserva la configuracion normativa de una tasa, que se fundamenta:

[...] en los principios de provocacion y recuperacion de costos y de equivalencia, es decir, el
cobro de una tasa tiene que estar precedido de un costo para la administracion publica, que

® COOTAD, articulo 566: Objeto y determinacion de las tasas.- Las municipalidades y distritos metropolitanos
podran aplicar las tasas retributivas de servicios publicos que se establecen en este Codigo. Podran también
aplicarse tasas sobre otros servicios publicos municipales o metropolitanos siempre que su monto guarde
relacion con el costo de produccion de dichos servicios. A tal efecto, se entendera por costo de produccion el
que resulte de aplicar reglas contables de general aceptacidon, debiendo desecharse la inclusion de gastos
generales de la administracion municipal o metropolitana que no tengan relaciéon directa y evidente con la
prestacion del servicio.

Sin embargo, el monto de las tasas podra ser inferior al costo, cuando se trate de servicios esenciales destinados
a satisfacer necesidades colectivas de gran importancia para la comunidad, cuya utilizacion no debe limitarse
por razones economicas y en la medida y siempre que la diferencia entre el costo y la tasa pueda cubrirse con
los ingresos generales de la municipalidad o distrito metropolitano. El monto de las tasas autorizadas por este
Codigo se fijara por ordenanza.
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12.

13.

14.

se deriva de la realizacion de una actividad estatal, que sera determinado en base a una
proporcion razonable entre el costo y la tarifa [...].

11.2.Por tanto, la desvinculacion entre el cobro de la tasa y una actividad estatal que
justifique su recaudacion contraviene el principio de equidad y “[...] las nociones de
proporcionalidad y capacidad contributiva [...]”.

11.3.En cuanto al principio de no confiscatoriedad (articulo 323 de la CRE), sefiala que
¢éste “[...] constituye un limite al principio de progresividad, impidiendo que la
incidencia del tributo llegue al extremo de privar al sujeto pasivo de la fuente de
imposicion [...]”. Dado que la tasa de habilitacion y control de actividades
economicas no reporta beneficio alguno para el sujeto pasivo, y tampoco obedece a
la prestacion de un servicio por parte de la administracion publica, impone una carga
desproporcionada para el sujeto pasivo del impuesto y contraviene este principio.

Finalmente, sefiala que las normas impugnadas transgreden el articulo 53 de la CRE!? al
no determinar “[...] un sistema de medicion de satisfaccion especifico [vinculado a] un
servicio publico por el cual se pagariala[...]” tasa de habilitacion y control de actividades
economicas.

4.2. Del GAD de Guayaquil, sobre las normas impugnadas

El GAD de Guayaquil sefiala que los principios fundamentales del control de
constitucionalidad son la presuncion de constitucionalidad, el principio indubio pro
legislatore y la permanencia de las disposiciones impugnadas en el ordenamiento juridico.
Por tanto, el accionante debia acreditar de forma clara y fundamentada las razones por las
cuales acusa la inconstitucionalidad de las normas impugnadas.

Establece que el GAD de Guayaquil, en virtud del articulo 264 de la CRE, tiene la
competencia para i) regular el uso y ocupacion del suelo urbano y rural en el cantdn vy ii)
crear, modificar o extinguir tasas mediante ordenanzas. Estas competencias exclusivas
estan previstas en el articulo 55 del COOTAD.

10 CRE, articulo 53: Las empresas, instituciones y organismos que presten servicios publicos deberan incorporar
sistemas de medicion de satisfaccion de las personas usuarias y consumidoras, y poner en practica sistemas de
atencion y reparacion.

El Estado respondera civilmente por los dafios y perjuicios causados a las personas por negligencia y descuido
en la atencion de los servicios publicos que estén a su cargo, y por la carencia de servicios que hayan sido
pagados.
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15. Senala que la Ordenanza regula y controla el uso del suelo en el canton Guayaquil, y es
una “[...] contraprestacion por la utilizaciéon y ocupacion del suelo a fin de prestar
servicio[s] [...]”. Por tanto, se emitid en el marco de las competencias constitucionales y
legales del GAD de Guayaquil, y observa los principios de reserva de ley, generalidad,
equidad y suficiencia recaudatoria, previstos en los articulos 300 y 301 de la CRE. Por
tanto, solicita declarar sin lugar la demanda y ratificar la permanencia de las normas

impugnadas en el ordenamiento juridico.

16. EIl 20 de enero de 2025, el GAD de Guayaquil inform¢ a la Corte que entre 2012 y 2024
evaluo un total de 499 670 procesos relacionados con la tasa de habilitacion y control de
actividades econdmicas.'! Ademas, sefial6 lo siguiente sobre los procesos administrativos
vinculados con esta tasa:

16.1.El proceso esta a cargo del Departamento de Habilitacion de Establecimientos. Esta
dependencia estd conformada por 11 personas que se encargan de: i) la revision
documental, ii) el andlisis técnico, iii) inspecciones in situ, y iv) emision de
resoluciones de generacion de la tasa de habilitaciéon y control de actividades
econdmicas.

16.2.En 2013 el GAD de Guayaquil invirti en la “[...] creacion de la Plataforma Virtual
a través de los [sic] a través de los cuales los ciudadanos pueden acceder a [...] a los
Servicios en linea los procesos de Tasa de Habilitacion [...]”.! Para el soporte
técnico de la plataforma, el GAD de Guayaquil cuenta con “[...] personal técnico de
la Direccion General de Tecnologias de la Informacién [...]".1

16.3.En 2018 el GAD de Guayaquil incorporé “[...] a sus servicios la ‘Ventanilla
Universal” a través de la cual la ciudadania en general puede realizar el ingreso,
consulta y seguimientos de los procesos y servicios que administran cada una de las
Dependencia [sic] Municipales [...]"."*

16.4.Desde 2012 hasta enero de 2025, el GAD de Guayaquil recaudo USDS$ 92 941 145,30
por concepto de la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas,
conforme al siguiente detalle:

"' CCE, causa 1-22-IN, memorando DUEVP-0443-2025 de 17 de enero del 2024. Documento remitido por el
GAD de Guayaquil mediante escrito receptado el 20 enero de 2025, a las 16h15.

12 Ibid., p. 3.

13 Ibid.

14 Ibid.
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Periodo Monto recaudado por concepto de la tasa de
habilitacién y control de establecimientos
2012 $5 571 528,08
2013 $6 171 382,84
2014 $6 652 513,74
2015 $7 224 565,59
2016 $7 571 572,68
2017 $7 736 887,18
2018 $8 196 299,06
2019 $8 673 982,40
2020 $8 453 902,72
2021 -
2022 $9 332 490,07
2023 $9 092 730,85
2024 $8 250 821,59
2025 $12 468,50
TOTAL: $92 941 145,30

Fuente: GAD de Guayaquil."

5. Cuestion previa

17. La Ordenanza fue emitida por el GAD de Guayaquil el 22 de diciembre de 2011 y entro
en vigencia a partir de su publicacion en la Gaceta Oficial de la Municipalidad de

Guayaquil, edicion 26 de 30 de diciembre del 2011. Ademas, fue publicada en el Registro
Oficial 613, suplemento, de 7 de enero de 2012.

15 CCE, causa 1-22-IN, memorando DGF-CTIT-2025-151 de 17 de enero de 2025, pag. 2. Documento remitido

por el GAD de Guayaquil mediante escrito receptado el 20 enero de 2025, a las 16h43. El GAD de Guayaquil
informé que, mediante ordenanza de 17 de diciembre de 2020, determino una tarifa de 0% para la recaudacion

de la tasa bajo andlisis en el afio fiscal 2021.
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1,' y como esta Corte verifica,!” la

18. Conforme ha informado el GAD de Guayaqui
Ordenanza ha sido reformada en ocho ocasiones.'® Por tanto, previo a formular y resolver
los problemas juridicos, corresponde a esta Corte determinar si en la actual normativa
persiste el contenido del articulo originalmente demandado como inconstitucional, o si la
norma reformada sigue produciendo efectos juridicos conforme lo determina el articulo
76 numerales 8 y 9 de la LOGJCC. Para tal efecto, el andlisis de esta Corte partira de la

verificacion del contenido actual y vigencia de las normas impugnadas:

Tabla 1: Disposiciones comparadas de las reformas a la Ordenanza.

Texto de las normas impugnadas vigente al

momento de la presentacion de la demanda | Texto de las normas impugnadas vigente
de accion publica de inconstitucionalidad actualmente

Art. 1.- Ambito.- Toda persona natural,
juridica o sociedades de hecho que ejercen
habitualmente actividades econdomicas, en
establecimientos de cualquier indole, dentro
del cantéon Guayaquil, estan obligadas a pagar
la Tasa de Habilitacion y Control. Se incluyen

Sin reformas. Vigente.

16 CCE, causa 1-22-IN, escrito presentado por el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Guayaquil
el 20 diciembre de 2024.

17 CCE, causa 1-22-IN, publicaciones en la Gaceta Municipal de Guayaquil de las reformas a la Ordenanza que
regula la emision de la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas en establecimientos en el canton
Guayaquil. Documento remitido por el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Guayaquil mediante
escrito receptado el 20 diciembre de 2024.

18 Desde su emision en 2011 y publicacion en el Registro Oficial en 2012, la Ordenanza fue modificada
conforme de la siguiente forma: 1) “Ordenanza que reforma a la ordenanza que regula la emision de la tasa de
habilitacion y control de actividades economicas en establecimientos” de 23 de marzo de 2012, publicada en la
Gaceta Oficial 30 de la Alcaldia de Guayaquil de 2 de abril de 2012; 1.1) “Fe de erratas” al articulo 14 de la
Ordenanza, emitida el 12 de abril de 2012 y publicada en la Gaceta Oficial 31 de la Alcaldia de Guayaquil de
17 de abril de 2012; 2) “Ordenanza que reforma a la ordenanza que regula la emision de la tasa de habilitacion
y control de actividades econdmicas en establecimientos” de 4 de mayo de 2012, publicada en la Gaceta Oficial
32 de la Alcaldia de Guayaquil de 7 de mayo de 2012; 3) “Ordenanza que reforma a la ordenanza que regula la
emision de la tasa de habilitacion y control de actividades economicas en establecimientos” de 6 de julio de
2012, publicada en la Gaceta Oficial 38 de la Alcaldia de Guayaquil de 30 de julio de 2012; 4) “Quinta reforma
a la ordenanza que regula la emision de la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas en
establecimientos” de 5 de marzo de 2015, publicada en la Gaceta Oficial 21 de la Alcaldia de Guayaquil de 13
de marzo de 2015; 5) “Sexta reforma a la ordenanza que regula la emision de la tasa de habilitacion y control
de actividades econdmicas en establecimientos” de 6 de mayo de 2016, publicada en la Gaceta Oficial 42 de la
Alcaldia de Guayaquil de 23 de mayo de 20163 6) “Séptima reforma a la ordenanza que regula la emision de la
tasa de habilitacion y control de actividades economicas en establecimientos” de 22 de noviembre de 2021,
publicada en la Gaceta Oficial 40 de la Alcaldia de Guayaquil de 24 de noviembre de 2021; 7) “Octava reforma
a la ordenanza que regula la emisién de la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas en
establecimientos” de 22 de noviembre de 2022, publicada en la Gaceta Oficial 55 de la Alcaldia de Guayaquil
de 5 de diciembre de 2022; y, 8) “Novena reforma a la ordenanza que regula la emision de la tasa de habilitacion
y control de actividades econdmicas en establecimientos” de 1 de febrero de 2023, publicada en la Gaceta
Oficial 58 de la Alcaldia de Guayaquil de 16 de febrero de 2023.
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en este ambito todas las que desarrollen
actividades de espectaculos publicos.

Se considera habitual la actividad, cuando el
sujeto pasivo la realice de manera continua o
periddica.

Art. 3.- Sujeto pasivo.- Son sujetos pasivos de
esta obligacion tributaria, todas las personas
naturales, juridicas y sociedades de hecho que
ejerzan  habitualmente las  actividades
sefialadas en el articulo 1 de la presente
Ordenanza.

Art. 4.- Base imponible.- La Tasa de
Habilitacion y Control se pagara de forma
anual por cada establecimiento y se fijara de
acuerdo al éarea del establecimiento o local
donde se realice la actividad, conforme lo
establece el articulo 5 de esta ordenanza.

El area sera declarada por el solicitante, lo que
sera confirmado en la inspeccion que Sin reformas. Vigente.
practicarda el delegado municipal de Ia
Direccion de Justicia y Vigilancia que se
designe para el efecto. De existir un area
superior a la declarada, se considerara este
hecho como evasion tributaria y serd
sancionado de acuerdo a lo establecido en el
articulo 11 de la presente ordenanza.

Art. 5.- Cuantia de la tasa. El sujeto pasivo de
la tasa pagara en funcion del drea que ocupe en
el lugar donde ejerza sus actividades, un valor
correspondiente a 0.23% de un S.B.U. por
cada metro cuadrado, cuando su extension sea
de hasta cien metros cuadrados de extension,
valor que en ninglin caso sera menor al 12% de
un S.B.U. Los establecimientos mayores a esa
extension pagaran el 0.31% de un S.B.U. por
metro cuadrado sin excepcion alguna. En Sin reformas posteriores. Vigente.
ninglin caso, la cuantia de la Tasa serd mayor
a veinte (20) salarios basicos unificados.

El pago de la Tasa de Habilitacion se efectiia
de manera anual, considerandose que el valor
total del pago de la misma corresponde al
periodo comprendido entre los meses de enero
a diciembre. Por lo tanto para aquellos
establecimientos que inicien sus actividades
en cualquier mes posterior a Enero se calculara
el valor de pago de la Tasa de Habilitacion de

Sin reformas. Vigente.
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manera proporcional, considerando para su
céalculo que mes comenzado es mes terminado.
La Municipalidad de Guayaquil cobrara la tasa
desde el registro del establecimiento
respectivo en el Registro Unico de
Contribuyentes en el Servicio de Rentas
Internas. Dicho Registro se considera la fecha
de inicio de las actividades en el
establecimiento.

[Reforma publicada en la Gaceta Municipal
de Guayaquil 21, 13 de marzo de 2016]

Art. 6.- De la obligacion de obtener la Tasa de
Habilitacion.- Los sujetos pasivos estan
obligados a obtener y pagar la Tasa de
Habilitacion y Control, de manera previa al
inicio de sus actividades en sus
establecimientos cumpliendo con todo lo que
determinen las Ordenanzas Municipales.

[Reforma publicada en la Gaceta Municipal
de Guayaquil 21, 13 de marzo de 2016]

Sin reformas posteriores. Vigente.

Art. 7.- Requisitos.- Para el pago de la Tasa de
Habilitacion y Control, todos los locales
deberan cumplir con los siguientes requisitos
basicos.

1. Uso de suelo factible para la actividad.

2. Tasa de tramite con su formulario de Tasa
de Habilitacion con la informacion pertinente.
3. Haber obtenido la Patente Municipal.

4. Certificado de seguridad vigente emitido
por el Cuerpo de Bomberos.

5. Certificado Municipal de Desechos Soélidos.
6. Copia de ultima actualizacion del RUC.

7. Copia de cédula y certificado de votacion
del contribuyente, si es persona natural.
Ademas copia de cédula, certificado de
votacion y nombramiento del representante
legal, si es una persona juridica.

8. Si el solicitante no es titular del predio, la
carta de concesion o contrato de
Arrendamiento, con copia de cédula del
arrendador o concedente (los documentos
deben tener reconocimiento de firmas).

9. Si la persona que realiza el tramite no es el
titular, debe presentar copia de su cédula y

Art. 7.- Se establecen los siguientes
requisitos unicos para la obtencién de la
Tasa de Habilitacion y Control:

* Patente Municipal del afio exigible.

* Certificacion definitiva vigente emitida
por el Benemérito Cuerpo de Bomberos de
Guayaquil, del establecimiento respecto
del cual se esta solicitando la tasa.

* Solo para el caso de inicio de actividades,
cambio de propietario o cambio de
actividades debera presentar la Consulta
de Uso de Suelo permitido, obtenida a
través del Internet o en la Direccion de
Urbanismo, Avaliios y Ordenamiento
Territorial (DUOT), para la actividad que
el usuario desea desarrollar. No sera
necesario este requisito para la renovacion
anual de la tasa de habilitacién.

* Registrar el establecimiento en el
Registro Unico del Contribuyente (R.U.C.)
del Servicio de Rentas Internas.

* Solo en caso de que el establecimiento sea
cedido o permitido su uso de manera
gratuita, concesionado o arrendado;
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certificado de votacion, con una autorizacion
notariada.

Todos los documentos deben estar vigentes, y
contener la direccion y la actividad exacta del
local, el nombre del solicitante, sea persona
natural, juridica o sociedad de hecho.

Se exigird ademds otros documentos de
acuerdo a la actividad que realizan, tales como
certificado de trampas de grasa otorgado por la
empresa concesionaria de los servicios de
alcantarillado, certificados municipales de las
direcciones de Turismo, Medio Ambiente y
otros, segun el caso.

debera presentar uno de los siguientes
documentos:

* Si el establecimiento es arrendado o
concesionado con un canon mensual igual
o mayor a un salario basico unificado
debera presentar copia del contrato de
arrendamiento con certificacion de haber
sido registrado ante un notario.

* Si el establecimiento es arrendado o
concesionado con un canon mensual
menor a un salario basico unificado, o es
cedido o permitido su uso de manera
gratuita, el usuario debera presentar uno
de los siguientes requisitos:
e Copia simple del
arrendamiento.

* Copia simple de la carta de autorizacion.
* Declaracion Juramentada efectuada ante
un notario, por parte del arrendador.

e Para cualquiera de los casos
anteriormente enunciados, el wusuario
debera  presentar los  respectivos
documentos habilitantes de las personas
que firman la carta de cesion o
autorizacion, o de las personas que firman
el contrato de concesion o arrendamiento,
segun el caso.

* Efectuar el procedimiento de solicitud de
tasa de habilitacion y control a través de la
pagina web del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal de Guayaquil
(www.guayaquil.gob.ec), para lo cual debe
de contar previamente con la respectiva
clave municipal.

Requisitos adicionales para actividades
que vayan a iniciarse y sélo para los casos
que se sefialan a continuacion:

* Certificado de Trampa de Grasa de
Interagua: Soélo para los establecimientos
que vayan a ser destinados para
restaurantes, fuentes de soda, bares, cafés,
talleres servicentros, lubricadoras,
lavadoras, gasolineras, industrias, hoteles,
establecimientos comerciales que tengan
cocina, y afines a las actividades antes
mencionadas.

* Pago de la tasa anual de Turismo
Municipal: Sélo para los establecimientos

contrato de
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en los que se realicen actividades turisticas
tales como restaurantes, bares, hoteles,
hostales y demas actividades contempladas
como tales en la Ley de Turismo.

* El Permiso Ambiental respectivo debera
ser presentado por aquellos
establecimientos que de acuerdo con la
normativa ambiental vigente requieren
obligatoriamente regularizar sus
actividades. El interesado deber4 iniciar el
tramite respectivo a través de la
plataforma informatica vigente del
Ministerio del Ambiente y continuar su
proceso de regularizacion en la institucion
competente, a fin de obtener dicho
permiso. Para aquellos establecimientos
que generen ruido ambiental, y que no
requieren obligatoriamente obtener el
Permiso Ambiental, deberan presentar el
Informe de Monitoreo de Ruido. Para su
obtencion, el interesado debera efectuar el
correspondiente tramite en la Direccion
Municipal de Ambiente.

* En el caso de planteles educativos
publicos y privados se debera presentar la
debida autorizaciéon emitida por el
Ministerio de Educacion.

* Certificado conferido por la agencia
Nacional Postal, para el caso de personas
naturales o juridicas que vayan a ejercer la
actividad de operadoras postales.

* Queda prohibido a cualquier funcionario
municipal, exigir cualquier otro requisito
no previsto en este articulo para la
obtencion de la Tasa de Habilitacion, sin
perjuicio de la aplicacion de las maximas
sanciones  legales  correspondientes.
Consideraciones Adicionales para la
Emision de la Tasa de Habilitacion y
Control.

* El Sistema Computacional de Tasa de
Habilitacion que funciona a través de la
pagina web del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal de Guayaquil
(www.guayaquil.gob.ec) para la recepcion
y validacion del ingreso de solicitudes de
Tasa de Habilitacion se encuentra
configurado y facultado para aprobar y
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emitir Tasas de Habilitacion bajo las
premisas indicadas en el Articulo 9 de la
ordenanza vigente.

* El establecimiento debera cumplir con los
requerimientos de parqueos determinados
en la Consulta de Uso de Suelo para la
actividad solicitada, los mismos que
deberan ser acorde a lo establecido en la
Ordenanza de Edificaciones y
Construcciones vigente.

* No constituye requisito previo para la
emision de la Tasa de Habilitacion, las
Inspecciones y el control que realice la
Municipalidad a través de sus
funcionarios.

* Si la actividad para la cual se solicita la
Tasa de Habilitacion, en su aplicacion
particular pone en riesgo la salud,
integridad fisica de los ciudadanos, bienes
de terceros, el medio ambiente, el transito
vehicular o peatonal en el cantén o no
conviene a los interés de la comunidad, el
Director de Uso del Espacio y Via Publica
pedira el informe de la Entidad o Direccion
correspondiente para negar en forma
motivada la Tasa de Habilitacion, pese a
ser conceptualmente posible hacerlo por la
preexistencia de los requisitos exigidos por
la Ordenanza.

* Ante la negativa del Director, podra
recurrirse ante el Alcalde de Guayaquil
para que éste se pronuncie en ultima y
definitiva instancia sobre la negativa de
autorizacion de la Tasa de Habilitacién.

[Reforma publicada en la Gaceta Municipal
de Guayaquil 58, 16 de febrero de 2023]

Art. innumerado a continuacion del 7.- La
limitacion de 4reas y condicionamientos
minimos establecidos en la Ordenanza
Sustitutiva de Edificaciones y Construcciones
del Canton Guayaquil, solo se exigiran en los
casos siguientes: a) Construcciones nuevas; y,
b) En las actividades existentes solamente en
el caso de cambio de actividad o de propietario
y siempre y cuando el local pueda adecuarse a
las areas establecidas sin atentar contra su

Sin reformas posteriores. Vigente.
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conservacion; estructura y su calidad de
patrimonio cultural, de ser el caso.

No constituye requisito previo para la emision
de la Tasa de Habilitacion las inspecciones de
control que realice la Municipalidad a través
de sus funcionarios.

Si se produjere alguna inspeccion en la que se
determinen incumplimiento a las ordenanzas,
se iniciara por cuerda separada y sin ninguna
relacion con el tramite de la Tasa de
Habilitacidn, los expedientes correspondientes
para exigir el cumplimiento inmediato.

[Reforma  publicada en el Segundo
Suplemento 700 del Registro Oficial, 10 de
mayo de 2012]

Art. 8.- Vigencia y renovacion de la Tasa de
Habilitacion y Control.- La Tasa de
Habilitacion y Control es anual y su
renovacion debera ser efectuada hasta el 30 de
junio de cada afio, siendo su vigencia hasta el
31 de diciembre del afio correspondiente. La
no renovacion de la Tasa de Habilitacion y
Control serd sancionada de acuerdo a lo
dispuesto en el articulo 11 de la presente
ordenanza.

Para la renovacion de la Tasa de Habilitacion
el contribuyente debera cumplir con los
siguientes requisitos previos: Sin reformas posteriores. Vigente.
Patente Municipal del afio exigible.

Pago de la tasa anual de Turismo Municipal:
Soélo para los locales en los que se realicen
actividades turisticas tales como restaurantes,
bares, hoteles, hostales y demas actividades
contempladas en la Ley de Turismo.
Certificacion definitiva vigente emitida por el
Benemérito Cuerpo de Bomberos de
Guayaquil, del establecimiento respecto del
cual se esta solicitando la tasa.

[Reforma publicada en la Gaceta Municipal
de Guayaquil 21, 13 de marzo de 2016].

Art. 10.- Exoneraciones.- Se encuentran
exonerados del pago de la Tasa de Habilitacion
los siguientes: Sin reformas. Vigente.
1. Los artesanos calificados y registrados por
la Junta Nacional de Defensa del Artesanos, y
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los artesanos calificados por acuerdos
ministeriales, quienes obtendran su Tasa de
Habilitacion y Control, y cumpliran con todo
lo que regula esta ordenanza.

2. Los sujetos pasivos que ejerzan sus
actividades en establecimientos donde
funcionen otros, siempre y cuando uno de ellos
cumpla con los requisitos y pague por toda el
area del establecimiento.

3. Las instituciones y asociaciones de caracter
privado, de beneficencia o de educacion,
constituidas legalmente, siempre que sus
bienes o ingresos se destinen a los
mencionados fines y solamente en la parte en
que se invierta directamente en ellos; quienes
obtendran su Tasa de Habilitacion y Control, y
cumplirdan con todo lo que regula esta
ordenanza.

Art. 11.- Sanciones.- La autoridad municipal
competente, cumpliendo con el debido
proceso, aplicara las siguientes sanciones de
acuerdo al caso:

a) Cuando los sujetos pasivos incumplan con
lo dispuesto en el articulo 6 seran sancionados
con la clausura del establecimiento, la misma
que se levantara a la presentacion del pago de
la Tasa de Habilitacion y Control;

b) Cuando los sujetos pasivos no hubiesen
renovado su Tasa de Habilitacion y Control de
acuerdo a lo indicado en el articulo 8 seran
sancionados con la  clausura  del
establecimiento de al menos 3 dias y multa
equivalente a un salario basico unificado. El Sin reformas. Vigente.
levantamiento de la clausura serd procedente
unicamente al presentarse el pago de la Tasa
de Habilitacion y Control respectiva;

¢) Cuando el titular de un establecimiento o
local la hubiere obtenido de manera ilegal o
irregular, mediante engafio, documentacion
fraudulenta o faltando a la verdad en su
declaracion para obtenerla, se procedera a la
clausura definitiva y la baja de la autorizacion
de funcionamiento, sin perjuicio de las
acciones legales que correspondan;

d) Cuando en el local se encuentre realizando
una actividad diferente a la autorizada y/o
adicional a esta, serd clausurado el
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19.

establecimiento por 3 dias y una multa
equivalente al valor de la Tasa de Habilitacion
y Control. Su reincidencia sera la clausura
definitiva y baja de la autorizacion de
funcionamiento;

e) Por sentencia ejecutoriada de la autoridad
competente relativa a la desocupacion del
local, se procederd a la clausura definitiva y la
baja de la autorizacion de funcionamiento; y,
f) Las personas que mediante actos
deliberados y ocultacion de la materia
imponible produzcan la evasion tributaria,
incurriran en una multa de hasta el triple del
valor del tributo evadido y la clausura de 3 dias
del establecimiento.

Art. 12.- Baja de la autorizacion de
funcionamiento.- Se debe solicitar la baja para
efecto de la suspension de la generacion del
valor que corresponde por Tasa de
Habilitacion y Control, en funcién de los
siguientes casos:

a) Cambio de direccion del local;

b) Cambio de actividad autorizada;

c¢) Cese del RUC; vy,

d) Cierre del establecimiento.

Su inobservancia causara que aparezcan como
contribuyentes activos y morosos en los
registros municipales. La autorizacion de
funcionamiento mediante el pago de la Tasa de
Habilitacion y Control legalmente concedida
podra ser corregida cuando existiere error
evidente en su emision, previa notificacion al
contribuyente.

Sin reformas. Vigente.

Disposiciones Generales |[...]

Segunda.- Por esta unica ocasion, para pagar
el ano 2012, todos los contribuyentes que se
encuentran al dia con la Tasa de Habilitacion
y Control, deberdn llenar el formulario de
informacion con el area total del
establecimiento, para actualizar la misma y
establecer el valor a pagar de la Tasa de
Habilitacién y Control.

Sin reformas. Vigente.

Esta Corte evidencia que los articulos 1, 3, 4, 5, 6, innumerado a continuacién del articulo
7, 8, 10, 11, 12 y la disposicion general segunda no ha sido objeto de reforma. Sin
embargo, el 16 de febrero de 2023 el articulo 7 de la Ordenanza fue reformado para
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20.

21.

22,

23.

incorporar nuevos requisitos para la obtencion de la tasa de habilitacion y control de
actividades econdmicas.

Tras verificar la vigencia de las normas impugnadas y constatar que, aun cuando algunas
de estas disposiciones han sido reformadas, persiste en su contenido actual las razones por
las cuales el accionante cuestiona la constitucionalidad de las disposiciones analizadas,
esta Magistratura analizara los cargos presentados por el accionante a la luz del contenido
actual de la Ordenanza.

6. Planteamiento y resolucion del problema juridico

La Corte Constitucional, en el analisis de las acciones de inconstitucionalidad, ha
establecido que la parte accionante debe i) demostrar la incompatibilidad normativa con
la Constitucién y, de acuerdo con la LOGJCC, ii) plantear argumentos claros.!” En el
presente caso, el accionante sefiala que las normas impugnadas no prevén un sistema de
medicidn de satisfaccion del servicio publico por el cual se pagaria la tasa de habilitacion
y control de actividades econdmicas, lo que contravendria el articulo 53 de la
Constitucion. La formulacién amplia de este cargo no cuenta con una carga argumentativa
minima que tenga la capacidad de cuestionar de forma suficiente la presuncion de
constitucionalidad de las normas impugnadas. Por tanto, no se planteard un problema
juridico al respecto.

Ademas, acusa una posible transgresion de los principios de legalidad y provocacion y
recuperacion de costos estatales. Sin embargo, lo que se cuestiona en el fondo es una
eventual vulneracion del principio de legalidad en materia tributaria. Asi, el accionante
sefala que la configuracion normativa de la tasa de habilitacion y control de actividades
econdmicas no identifica la actividad estatal o servicio publico al que esta vinculada. Por
tanto, no cumpliria con algunas de las caracteristicas que configuran este tributo. Por su
parte, el GAD de Guayaquil sefiala que esta tasa regula y controla el uso del suelo en el
canton Guayaquil, y es una “[...] contraprestacion por la utilizacion y ocupacion del suelo
a fin de prestar servicio[s] [...]”.

A la luz del cargo y descargo, esta Corte procedera a verificar si las normas impugnadas
son incompatibles con el articulo 301 de la Constitucion, al haber creado un tributo que

19 CCE, sentencias 36-18-IN/24, 08 de febrero de 2024, parr. 69; y, 9-14-IN/22, 2 de noviembre de 2022, parr.

21.
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omite las caracteristicas particulares de una tasa.?’ Asi, esta Corte considera que la forma
mas adecuada de abordar el cargo es a través del siguiente problema juridico:

.Las normas impugnadas transgreden el principio de legalidad en materia tributaria
al haber creado un tributo inobservando sus caracteristicas esenciales?

24. Por otra parte, el accionante cuestiona si las normas impugnadas se ajustan a los principios
de generalidad y no confiscatoriedad en materia tributaria (articulos 300 y 323 de la CRE).
Asi, sefiala que las disposiciones impugnadas inobservan estos principios al imponer al
contribuyente una tasa que priva al sujeto pasivo de sus recursos sin percibir una
contraprestacion proporcional por su pago. Por su parte, el GAD de Guayaquil senala que
la “contraprestacion” derivada del pago de la tasa de habilitacion y control de actividades
econdmicas es “[...] la utilizacién y ocupacion del suelo a fin de prestar servicio[s] [...]".

25. A laluz del cargo y descargo, esta Corte procedera a verificar si las normas impugnadas
son incompatibles con los articulos 300 y 323 de la Constitucion, al no existir un servicio
cuyo costo de prestacion esté vinculado al cobro de este tributo.?! Por tanto, esta Corte
plantea el siguiente problema juridico:

JLa tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas, establecida en el
articulo 1 de la Ordenanza y desarrollada en las normas impugnadas, es
incompatible con los principios constitucionales de proporcionalidad y no
confiscatoriedad en materia tributaria, previstos en los articulos 300 y 323 de la
Constitucion?

26. Finalmente, esta Corte nota que, como lo ha hecho en ocasiones anteriores, > si del anélisis
del primer problema juridico se advierte la inconstitucionalidad de las normas

20 De forma similar al analisis empleado en esta causa, en la sentencia 60-21-IN/24, pérr. 21, esta Magistratura
analiz6 cargos de inconstitucionalidad similares respecto de articulos 1436 y 1437 de la codificacion del Codigo
Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito, expedida por el Concejo Metropolitano de Quito y publicada
en el Registro Oficial 1615, edicion especial, 14 de julio de 2021, Tomo IV — que regula la tasa por autorizacion
de funcionamiento — a partir del principio de legalidad.

21 De forma similar al analisis empleado en esta causa, en la sentencia 60-21-IN/24, parr. 22, esta Magistratura
analizd cargos de inconstitucionalidad similares planteados respecto de los articulos 1436 y 1437 de la
codificacion del Codigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito, a partir de los principios de
proporcionalidad y no confiscatoriedad.

22 De forma similar al analisis empleado en esta causa, en la sentencia 60-21-IN/24, parr. 38, esta Magistratura
concluyd que, ante la determinacion de la inconstitucionalidad de las normas impugnadas en aquella causa,
“[...] resulta inoportuno analizar el segundo problema juridico antes planteado, esto es, verificar si este tributo
es incompatible con los principios constitucionales tributarios de proporcionalidad, conforme el articulo 300 de
la Constitucion, y no confiscatoriedad, previsto en el articulo 323 de la Constitucion [...]".
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27.

28.

29.

30.

impugnadas, seria inoportuno continuar con el andlisis del segundo problema juridico
planteado en este acapite.

7. Resolucion de los problemas juridicos

7.1. ;(Las normas impugnadas transgreden el principio de legalidad en materia
tributaria al haber creado un tributo inobservando sus caracteristicas
esenciales?

En este apartado, la Corte sostendra que las normas impugnadas son inconstitucionales.
La Corte verifica que la Ordenanza transgrede el principio de legalidad en materia
tributaria, pues la configuracion normativa de la tasa de habilitacion y control de
actividades economicas omite las caracteristicas esenciales de este tributo. En
consecuencia, vulnera el principio de legalidad (articulo 301 de la CRE).

El accionante sostiene que el tributo creado por la Ordenanza no se constituye como una
tasa, pues no determina el servicio publico al que responde su imposicion. Por el contrario,
considera que la tasa no grava la prestacion de un servicio publico o una actividad del
Estado relacionada directamente con el contribuyente. Por tanto, corresponde determinar
si aquello habria inobservado el principio de legalidad en materia tributaria.

El articulo 301 de la Constitucion establece que

[...] Sélo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea
Nacional se podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. So6lo por acto
normativo de drgano competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y
contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de acuerdo con la
ley.

Los articulos 264, numeral 5 y 266 de la CRE otorgan a los GADs la competencia para
crear, modificar y suprimir tasas y contribuciones especiales de mejoras mediante
ordenanzas dentro de su circunscripcion territorial.”> Ademas, respecto de los tributos bajo
la competencia de los GADs, esta Corte ha establecido que, en los casos en los cuales
estos elementos no han sido contemplados expresamente por el legislador, el principio de

2 En la misma linea, el articulo 186 del COOTAD establece que los GADs municipales podrén crear, modificar,
exonerar o suprimir tasas mediante ordenanzas y dentro del ambito de sus competencias. Ademas, el articulo
568, literal f) de esa norma determina la competencia de los GADs para regular tasas relacionadas con el servicio
de habilitacion y control de establecimientos comerciales e industriales.
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31.

32.

legalidad en materia tributaria exige que sus elementos esenciales consten expresamente
en el acto normativo autorizado por la Constitucion para su creacion.?*

Asi, esta Corte ha determinado que la naturaleza juridica de la tasa debe ceiiirse a lo
establecido por la Constitucion y normas que regulan tal competencia,?® por lo que su
hecho generador consiste en: i) la prestacion de un determinado servicio publico colectivo;
ii) la ejecucion de una actividad administrativa individualizada; o, iii) el uso privativo o
el aprovechamiento especial de un bien de dominio publico.?® De ello se desprenden las
siguientes caracteristicas particulares de este tributo:?’

31.1.La tasa es una prestacion, no una contraprestacion: la obligacion de pagar la tasa
estd determinada en una norma, y es consecuencia de la ejecucion de determinadas
actividades por parte de la administracién publica o de la prestacion de servicios
publicos (hecho generador de la tasa).”®

31.2.0bserva el principio de provocacion y recuperacion de costos: su proposito es,
exclusivamente, recuperar los costos ocasionados por el hecho generador.?’ La Corte
ha sefialado que ““el quantum [de la tasa] no [esta] encaminado a imponer una carga
proporcional al contribuyente, lo que se pretende es que la carga que se impone |...]

sea igual o menor al beneficio recibido”.>°

31.3.0bserva el principio de equivalencia: la cuantia de la tasa debe corresponder de
manera técnica y razonable a los costos que la entidad publica que lo establece asume
al realizar la actividad que configura el hecho generador.’! Por tanto, debe garantizar
que la carga impuesta al sujeto pasivo no exceda dicho costo.

Bajo estos criterios, corresponde determinar si la normativa impugnada contiene una tasa.
Asi, al examinar las normas impugnadas se observa que el hecho generador de este tributo,
y la forma en la que éste se configura en la Ordenanza, es la siguiente:

24 CCE, sentencia 61-21-IN/23, 15 de noviembre de 2023, pérr. 47.

25 CCE, sentencias 003-09-SIN-CC, 23 de julio de 2009; 65-17-IN/21, 19 de mayo de 2021, parr. 27; 34-16-
IN/21, 28 de julio de 2021, parr. 21 y 50-19-IN/24, 8 de febrero de 2024, parr. 41.

26 CCE, sentencia 65-17-IN /21, 19 de mayo de 2021, parr. 27.

27 CCE, sentencia 003-09-SIN-CC, 23 de julio de 2009, pp. 36-42.

28 CCE, sentencia 60-21-IN/24, 04 de abril de 2024, parr. 29.

2 CCE, sentencia 22-16-SIN-CC, 30 de marzo de 2016, p. 25.

30 CCE, sentencia 27-16-IN/21, 19 de mayo de 2021, parr. 49.

31 CCE, sentencia 46-18-IN/23, 6 de septiembre de 2023, parr. 56.
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33.

32.1. Hecho generador: el ejercicio habitual de actividades economicas, incluyendo
actividades de espectaculos publicos, realizadas en establecimientos de cualquier
indole dentro del canton Guayaquil (articulo 1 de la Ordenanza).

32.2. Sujeto pasivo: todas las personas naturales, juridicas y sociedades de hecho que
ejerzan habitualmente actividades econdmicas en el cantén Guayaquil (articulo 3 de
la Ordenanza). Tienen la obligacion de obtener y pagar la tasa antes del inicio de sus
actividades econdmicas (articulo 6 de la Ordenanza).

32.3.Periodicidad y vigencia: se paga anualmente por cada establecimiento (articulo 4
de la Ordenanza). La renovacion debe realizarse hasta el 30 de junio de cada afio, y
estara vigente hasta el 31 de diciembre del afio correspondiente (articulo 8 de la
Ordenanza). Por tanto, se establece un pago de caracter anual, que debe cancelarse
dentro del plazo del articulo 8 de la Ordenanza.

32.4. Cuantia: se calcula segtn el area del establecimiento, con base en el 0.23% 0 0.31%
del salario bésico unificado (“SBU”) por metro cuadrado, dependiendo de si el
espacio es mayor o menor a 100 metros cuadrados. El limite maximo de la cuantia
de la tasa es de 20 SBU, y es proporcional al momento del afio fiscal en el que el
sujeto pasivo realizo su registro Unico de contribuyente en el Servicio de Rentas
Internas (articulo 5 de la Ordenanza).

32.5. Requisitos para la obtencion de la tasa: estdn previstos en el articulo 7 de la
Ordenanza. Entre otros, se requiere la patente municipal “del afio exigible”.

32.6. Exoneraciones para la obtencion de la tasa: estan previstas en el articulo 10 de la
Ordenanza.

32.7.Sanciones ante la no obtencion o falta de renovacion de la tasa: estan previstas
en el articulo 11 de la Ordenanza.

En cuanto al supuesto descrito en el parrafo 31.1 de esta sentencia, esta Magistratura
observa que de las normas impugnadas no se desprende que los valores recaudados
mediante la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas se vinculen a: i) la
prestacion de un servicio publico colectivo, ii) la realizacion de una actividad
administrativa dirigida a un individuo en particular, o iii) al uso o aprovechamiento
especial de un bien de dominio publico. Por el contrario, el articulo 1 de la Ordenanza
determina como circunstancia que genera la obligacion de pago (hecho generador) la
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34.

35.

36.

37.

ejecucion habitual de actividades econdmicas, en establecimientos ubicados en el canton
Guayaquil, por parte de personas naturales, juridicas y sociedades de hecho, lo cual
incluye espectaculos publicos cuya ejecucion implique el uso del espacio publico. En
consecuencia, esta Corte concluye que el hecho generador de la tasa de habilitacion y
control de actividades econdmicas no cumple con las caracteristicas esenciales que
configuran una tasa.*

Respecto del elemento descrito en el parrafo 31.2 del proyecto de sentencia, el principio
de provocacién y recuperacion de costos exige que la finalidad recaudatoria de la tasa esté
ligada al gasto que provoca para la administracion publica la ejecucion del hecho
generador. Por ello, los valores recaudados no pueden destinarse a una finalidad ajena al
supuesto que origina la tasa.>® Estos aspectos deben estar contemplados en la ordenanza
que crea el tributo.

En el caso bajo analisis, la Corte advierte que la Ordenanza no identifica los gastos y
costos en los que se incurriria por la ejecucion del hecho generador de la tasa y tampoco
determina el destino de los valores recaudados. Por tanto, el tributo bajo analisis inobserva
el principio de provocacion y recuperacion de costos,* pues su imposicion no responde a
la necesidad de recuperar los valores erogados en la ejecucion del hecho generador de la
tasa.

Como consecuencia de ello, y en relacion con la caracteristica descrita en el parrafo 30.3
de esta sentencia, este Organismo evidencia que la cuantia de este tributo, prevista en el
articulo 5 de la Ordenanza, no estd determinada con base a criterios técnicos que permitan
identificar con claridad la provocacidn y recuperacion de los costos y gastos generados
por la ejecucion del hecho generador. Si bien el GAD de Guayaquil sefiala que los valores
recaudados son destinados a cubrir gastos administrativos para la recaudacion de la tasa,
como personal administrativo y plataformas virtuales (ver parrafo 16 de esta sentencia),*
aquello no consta en el texto de la Ordenanza, y no guarda relacion con el hecho generador
del tributo.

Por tanto, conforme se ha explicado en parrafos precedentes, el valor recaudado por
concepto de la tasa de habilitacion y control debe tener correspondencia con la ejecucion

32 CCE, sentencia 65-17-IN /21, 19 de mayo de 2021, parr. 27.

33 Ibid., parr. 29.

34 CCE, sentencia 121-20-IN/21, 8 de diciembre de 2021, parr. 39 y 41.

35 CCE, causa 1-22-IN, memorando DUEVP-0443-2025 de 17 de enero del 2024. Documento remitido por el
GAD de Guayaquil mediante escrito receptado el 20 enero de 2025, a las 16h15.
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38.

39.

40.

41.

42.

de determinadas actividades por parte de la administracion publica o con la prestacion de
servicios publicos beneficio que originan la creacion de la tasa. Asi, la cuantia de la tasa
bajo analisis no guarda proporcionalidad con los costos asociados a la ejecucion de su
hecho generador.

Por las consideraciones expuestas, esta Corte verifica que la configuracion normativa de
las disposiciones impugnadas omite las caracteristicas esenciales del tributo bajo analisis.
Por tanto, la naturaleza juridica del tributo establecido en la Ordenanza no corresponde al
de una tasa.

Al haberse determinado que la configuracion normativa del tributo analizado, tal como se
ha presentado en la Ordenanza, omite las caracteristicas esenciales de una tasa, esto es su
vinculacioén y concordancia con un determinado accionar estatal, como hecho generador,
asi como los principios de provocacion y recuperacion de costos y de equivalencia; se
concluye que las normas impugnadas infringen el principio de legalidad en materia
tributaria, previsto en el articulo 301 de la Constitucion. Por tanto, son inconstitucionales.

Finalmente, al determinarse que las normas impugnadas son inconstitucionales, es

innecesario analizar el problema juridico planteado en el parrafo 23 de esta sentencia.>

8. Efectos de la sentencia

Toda vez que la Corte determin6é que los articulos 1, 3, 4, 5, 6, 7, innumerado a
continuacion del 7, 8, 10, 11, 12 y disposicién general segunda de la “Ordenanza que
regula la emision de la tasa de habilitacion y control de actividades econdomicas en
establecimientos en el canton Guayaquil” son contrarios a la Constitucion, las deficiencias
advertidas en el acéapite precedente vician la Ordenanza en su integralidad. Por tanto, se
deja sin efecto la Ordenanza y corresponde establecer los efectos de esta declaratoria de
inconstitucionalidad.

El articulo 95 de la LOGJCC establece que las sentencias de control abstracto de
constitucionalidad tienen efectos generales hacia el futuro y surten efecto de cosa juzgada.
Excepcionalmente, los efectos de la decision pueden diferirse o retrotraerse para

36 De forma similar al analisis empleado en esta causa, en la sentencia 60-21-IN/24, parr. 38, esta Magistratura
concluyo que, ante la determinacion de la inconstitucionalidad de las normas impugnadas en aquella causa,
“[...] resulta inoportuno analizar el segundo problema juridico antes planteado, esto es, verificar si este tributo
es incompatible con los principios constitucionales tributarios de proporcionalidad, conforme el articulo 300 de
la Constitucion, y no confiscatoriedad, previsto en el articulo 323 de la Constitucion [...]".
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43.

44.

45.

garantizar la supremacia de las normas constitucionales, los derechos constitucionales, la
seguridad juridica y el interés general.’’

Conforme se ha sefialado en la seccion precedente, la tasa para la habilitacion de
actividades economicas es inconstitucional, pues trasgrede el principio de legalidad en
materia tributaria.

En el presente caso esta Magistratura identifica que la expulsion inmediata de la normativa
impugnada podria traer efectos inminentes y directos sobre la planificacion presupuestaria
anual del GAD de Guayaquil, su sostenibilidad y capacidad de gestion. Por tal razon, se
procede a la declaratoria de inconstitucionalidad con efectos diferidos, hasta el fin del
ejercicio fiscal en curso. Concluido este plazo, la Ordenanza sera expulsada del
ordenamiento juridico.

Durante el tiempo que resta de vigencia de las normas declaradas inconstitucionales, o
con posterioridad a que estas pierdan vigencia, el GAD de Guayaquil podra tramitar la
expedicion de la normativa que las sustituya, pues no se afecta la competencia del GAD
que se encuentra establecida en el articulo 264, numeral 5 de la Constitucion. Para tal
efecto, debera cumplir con los principios constitucionales y observar los parametros
contenidos en esta sentencia de manera técnica.

9. Decision

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

1. Aceptar la accion publica de inconstitucionalidad 1-22-IN.

2. Declarar la inconstitucionalidad por el fondo de la “Ordenanza que regula la
emision de la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas en
establecimientos en el canton Guayaquil”, publicada en el del Registro Oficial 613,
suplemento, de 7 de enero de 2012.

37 LOGICC, articulo 95: “[d]e manera excepcional se podran diferir o retrotraer los efectos de las sentencias,
cuando sea indispensable para preservar la fuerza normativa y superioridad jerarquica de las normas
constitucionales, la plena vigencia de los derechos constitucionales, y cuando no afecte la seguridad juridica y
el interés general”.
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3. Declarar que, de conformidad con el articulo 95 de la LOGJCC, esta declaratoria
de inconstitucionalidad tiene efectos diferidos. Por tanto, al finalizar el ejercicio
fiscal en curso, esto es el 31 de diciembre de 2025, la “Ordenanza que regula la
emision de la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas en
establecimientos en el cantén Guayaquil” quedard expulsada del ordenamiento
juridico.

4. Exhortar al Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Guayaquil a que
gjerza sus competencias normativas dentro de los limites constitucionales y

legales.

5. Notifiquese, publiquese y cumplase.

rmado electrénicamente por
OEL MARLIN
CUDERO SOLIZ

lidar Gnicamente con FirmagC

Jhoel Escudero Soliz

JUEZ CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con seis votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade Quevedo,
Jorge Benavides Ordofiez, Alejandra Cardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz, Teresa Nuques
Martinez (voto concurrente) y Richard Ortiz Ortiz; y, dos votos salvados de los jueces
constitucionales Claudia Salgado Levy y José Luis Teran Suarez, en sesion jurisdiccional
ordinaria de jueves 05 de junio de 2025; sin contar con la presencia del juez constitucional
Ali Lozada Prado, por uso de una licencia por vacaciones.- Lo certifico.

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

SENTENCIA 1-22-IN/25
VOTO CONCURRENTE
Jueza constitucional Teresa Nuques Martinez

1. Antecedentes

1. El 3 de enero de 2022 Fernando André Rojas Yerovi (“accionante”) presentd una
demanda de accion publica de inconstitucionalidad por el fondo en contra de varios
articulos de la “Ordenanza que regula la emision de la tasa de habilitacion y control de
actividades economicas en establecimientos en el canton Guayaquil” dictada por el
Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de Guayaquil; especificamente demand6
la inconstitucionalidad de los articulos 1, 3, 4, 5, 6, 7, el articulo innumerado a
continuacion del 7, los articulos 8, 10, 11, 12 asi como la disposicion general segunda
(“normas impugnadas” u “Ordenanza Municipal”).

2. E1 5 de junio de 2025, el Pleno de la Corte Constitucional emitio la sentencia 1-22-IN/25
(“decision de mayoria”), a través de la cual aceptd la demanda y, en consecuencia,
declar¢ la inconstitucionalidad por el fondo de la “Ordenanza que regula la emision de la
tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas en establecimientos en el canton
Guayaquil”, publicada en el suplemento al Registro Oficial 613 de 7 de enero de 2012.

3. Asi mismo y con relacion a los efectos de la declaratoria de inconstitucionalidad, la
sentencia declaro los efectos diferidos de su decision; asi determind que ““al finalizar el
ejercicio fiscal en curso, esto es el 31 de diciembre de 2025, la ‘Ordenanza que regula la
emision de la tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas en establecimientos
en el canton Guayaquil’ quedara expulsada del ordenamiento juridico.”

2. Concurrencia

4. Quien suscribe parte por aclarar que se encuentra de acuerdo con la decision de mayoria
de aceptar la demanda presentada y por ende declarar la inconstitucionalidad de la
Ordenanza Municipal, asi como con los efectos diferidos que se han determinado, en
consideracion de las posibles afectaciones presupuestarias que pueden devenir de la
declaratoria de inconstitucionalidad para la municipalidad.

5. En consecuencia, el presente voto pretende Unicamente recordar aspectos normativos
relativos a la facultad de los gobiernos autonomos descentralizados para la regulacion de
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tasas relativas a la prestacion de servicios, entre otros, de Habilitacion y control de
establecimientos comerciales e industriales.

. La decision de mayoria, mediante nota al pie nimero 23 senala:

23.[...] Ademas, el articulo 568, literal f) de esa norma determina la competencia de los
GADs para regular tasas relacionadas con el servicio de habilitacion y control de
establecimientos comerciales e industriales. [énfasis afiadido]

. Ahora bien, ademas de la referencia precitada, la decision de mayoria debi6 ahondar en el

reconocimiento expreso de la capacidad privativa que tienen los gobiernos auténomos
descentralizados para regular tasas relacionadas con la Habilitacion y control de
establecimientos comerciales e industriales. Asi lo reconoce expresamente el articulo 568
literal f) del Codigo Orgénico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
que preve:

Art. 568.- Servicios sujetos a tasas.- Las tasas seran reguladas mediante ordenanzas, cuya
iniciativa es privativa del alcalde municipal o metropolitano, tramitada y aprobada por el
respectivo  concejo, para la  prestacion de los  siguientes  servicios:
[...] f) Habilitacion y control de establecimientos comerciales ¢ industriales;

[...]

. De este modo, al reconocer la literalidad del articulo 568 del COOTAD expresamente a

la Habilitacion y control de establecimientos comerciales e industriales como un servicio
en si mismo, no solo se da cuenta de la capacidad de los gobiernos auténomos
descentralizados de regular tasas relacionadas sino también del hecho generador del
tributo; de ahi que para quien suscribe la decision de mayoria debid precisar que la
declaratoria de inconstitucionalidad obedece, exclusivamente, a una cuestion de
configuracidon normativa; es decir del nivel de claridad, precision y calidad en el contenido
de la Ordenanza Municipal, por una deficiente regulacion sobre los elementos esenciales
tales como el principio de provocacion y recuperacion de costos, mas no a la ausencia en
la prestacion de un servicio como tal; cuestion que para la suscrita resulta un punto no
controvertido en tanto y en cuanto el servicio estd, desde el COOTAD, reconocido como
tal.

Lo dicho no implica que los gobiernos auténomos descentralizados, en el ejercicio de su
facultad normativa reconocida en el articulo 568 del COOTAD, estén exentos de emitir
Ordenanzas con los mas altos estandares de eficiencia y claridad; pues aquello refuerza el
principio de legalidad y abona a una mayor seguridad juridica.

75



Miércoles 13 de agosto de 2025 Edicion Constitucional N° 65 - Registro Oficial

10. En el contexto expresado reposan las razones de la concurrencia.

Firmado digitalmente
HILDA TERESA por HILDA '?'ERESA

NUQUES NUQUES MARTINEZ
MARTINEZ Fecha: 2025.07.10

16:56:57 -05'00'
Teresa Nuques Martinez
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razoén: Siento por tal, que el voto concurrente de la jueza constitucional Teresa Nuques
Martinez, anunciado en la sentencia de la causa 1-22-IN, fue presentado en Secretaria
General el 12 de junio de 2025, mediante correo electronico a las 14:39; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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Voto salvado
Jueces: José Luis Teran Sudrez y Claudia Salgado Levy

SENTENCIA 1-22-IN/25
VOTO SALVADO

Jueces constitucionales José Luis Teran Suarez y Claudia Salgado Levy

1. Con fundamento en el articulo 38 del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de
Competencia de la Corte Constitucional, respetuosamente presentamos nuestro voto
salvado referente a la sentencia 1-22-IN/25 aprobada el 6 de junio de 2025 por el Pleno
de la Corte Constitucional.

2. No compartimos el razonamiento de la mayoria respecto de la inconstitucionalidad de la
Ordenanza que regula la emision de la tasa de habilitacion y control de actividades
econdmicas en establecimientos en el canton Guayaquil (“Ordenanza” o “norma
impugnada”). Si bien la proteccion del principio de legalidad y reserva de ley en materia
tributaria es esencial, estimamos que la Corte ha adoptado una interpretacion
excesivamente rigida de los elementos de la tasa y del principio de provocacion y
recuperacion de costos, desconociendo el marco normativo constitucional y la realidad
administrativa concreta.

3. Esta disidencia se desarrolla conforme a las siguientes consideraciones: en primer lugar,
expondremos brevemente los antecedentes del caso; en segundo lugar, analizaremos el
marco normativo aplicable, tanto a nivel constitucional como legal; y, en tercer lugar,
presentaremos las razones juridicas que justifican nuestra discrepancia con la decision
adoptada por la mayoria.

1. Antecedentes

4. El accionante solicita la inconstitucionalidad de los articulos 1, 3, 4, 5, 6, 7, innumerado
a continuacion del 7, 8, 10, 11, 12 y la disposicion general segunda de la Ordenanza por
los siguientes cargos:

4.1. Primero, sefiala que las normas impugnadas no constituyen una tasa, sino un impuesto
tributario, toda vez que (i) no existe una prestacion de un servicio publico plenamente
identificable por parte del GAD de Guayaquil; y (ii) no existe una ventaja o beneficio
a la colectividad de los ciudadanos que ejercen actividades econdmicas en su
circunscripcion territorial por el pago del mencionado tributo.
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4.2. Segundo, estima que las normas impugnadas son inconstitucionales porque
contravienen el principio de legalidad, previsto en el articulo 301 de la Constitucion,
pues no se refieren “elemento normativo esencial” de las tasas, que es la identificacion
del servicio publico o actividad estatal vinculada a su cobro.

4.3. Tercero, sostiene también que las normas impugnadas vulneran los principios de
generalidad, equidad, proporcionalidad y no confiscatoriedad, dado que califican de
tasa tributaria a un tributo, pese a que (i) impone una carga desproporcionada al
accionar estatal del que se beneficia, que -a decir del accionante- es inexistente; y (ii)
priva de sus recursos propios a los sujetos pasivos sin que reciban una prestacion
proporcional.

4.4. Cuarto, establece que el articulo 53 de la Constituciéon, que se refiere a la
incorporacidon por parte de las empresas, instituciones y organismos que presten
servicios publicos de un sistema de medicion y satisfaccion; y precisa que las normas
impugnadas vulneran este articulo por cuanto en ellas no se encuentra plenamente
identificado o determinado el accionar estatal o servicio publico por el cual se paga
la tasa en cuestion.

5. La decision de mayoria empieza por analizar el cargo relativo al principio de legalidad
(pérrafo 4.2 ut supra), y dado que concluye que las normas impugnadas vulneran este
principio, resulta innecesario el analisis del resto de cargos.

6. Asi, la sentencia de mayoria concluye que la Ordenanza transgrede el principio de
legalidad en materia tributaria, contenido en el articulo 301 de la Constitucion,’ pues, a su
criterio, la configuraciéon normativa de la tasa de habilitacion y control de actividades
econdmicas omite los elementos esenciales de este tributo.

7. Para llegar a esta conclusion la Corte recuerda que, en el ambito de los tributos cuya
creacion compete a los Gobiernos Autonomos Descentralizados (“GADs”), el principio
de legalidad en materia tributaria exige que los elementos esenciales que no han sido
contemplados expresamente por el legislador consten expresamente en el acto normativo
autorizado por la Constitucién para su creacion.” De esta manera, la Corte ha establecido

! Art. 301.- Sélo por iniciativa de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea Nacional se
podra establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos. S6lo por acto normativo de érgano competente se
podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones. Las tasas y contribuciones especiales
se crearan y regularan de acuerdo con la ley.

2 CCE, sentencia 61-21-IN/23, 15 de noviembre de 2023, parr. 47.
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11.

12.

13.

en qué consiste el hecho generador de las tasas y las caracteristicas particulares de este
tributo (las tasas).

. En el andlisis del presente caso, el voto de mayoria establece que el hecho generador

definido por la Ordenanza es la ejecucion habitual de actividades econdmicas, lo cual no
cumple con las caracteristicas esenciales que configuran una tasa. Asimismo, observa que
en cuanto en la Ordenanza no consta que los valores recaudados estén ligados al gasto
generado por la ejecucion del hecho generador, se inobserva el principio de provocacion
y recuperacion de costos, pues la imposicion del tributo no responderia a la necesidad de
recuperar los valores erogados en la ejecucion del hecho generador de la tasa.

. Por tanto, el voto de mayoria sostiene que el valor recaudado no guardaria

correspondencia con actividades ejecutadas por la administracion publica o con la
prestacion de servicios publicos que justifican su creacion, y que la cuantia no guarda
proporcionalidad con los costos asociados a su hecho generador. Discrepamos de estos
argumentos por las razones que exponemos en el apartado 3 infra.

2. Marco constitucional y legal

El marco normativo aplicable a la tasa por habilitacion y control de actividades
econdmicas en establecimientos en el canton Guayaquil se estructura en tres niveles: el
constitucional, el legal y el representado por la Ordenanza objeto de analisis de
inconstitucionalidad.

En el plano constitucional, la Constitucion de la Republica del Ecuador, en su articulo
300, establece los principios que rigen todo régimen tributario: generalidad,
progresividad, eficiencia, simplicidad administrativa, irretroactividad, equidad,
transparencia y suficiencia recaudatoria. Tales principios son aplicables no solo a los

impuestos, sino también a las tasas y contribuciones especiales.

El articulo 301 de la Carta Magna establece el principio de legalidad y la reserva de ley
para la materia tributaria: “Solo por acto normativo de 6rgano competente se podran
establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y contribuciones. Las tasas y
contribuciones especiales se crearan y regularan de acuerdo con la ley”.

El principio de legalidad implica que no puede existir tributo sin una norma con rango de
ley, pues Unicamente la ley tiene la facultad de establecer obligaciones tributarias. En
consecuencia, corresponde exclusivamente a la ley definir los supuestos y elementos que
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15.

16.

17.

18.

integran la relacion tributaria. Esto significa que debe ser la ley la que determine tanto los
hechos imponibles en su dimension objetiva como el sujeto pasivo en el plano subjetivo.
Asimismo, es la ley la que debe precisar el objeto de la obligacion tributaria, el criterio
para valorar la base imponible y el monto o tarifa correspondiente.

Este principio comprende dos ambitos diferenciados: a) por un lado, la creacion,
modificacidon, exoneracion y extincion de impuestos, competencia que corresponde de
forma exclusiva a la Asamblea Nacional mediante ley, con iniciativa reservada a la
Funcion Ejecutiva; y, b) por otro lado, la creacion, modificacion, exoneracion y extincion
de tasas y contribuciones especiales, que corresponde a las administraciones tributarias
seccionales (municipios y consejos provinciales) y a las administraciones tributarias de
excepcion, de conformidad con lo dispuesto en la ley.

El principio de legalidad tiene directa relacion con la seguridad juridica consagrada en el
articulo 82 de la Constitucion que implica la sujecion a la Norma Suprema, la existencia
de normas juridicas previas, claras y publicas aplicadas por las autoridades competentes,
estas ultimas deben actuar siempre en sujecion a lo previsto en el articulo 226 de la Carta
Magna, es decir, dentro del marco de “las competencias y facultades que les sean
atribuidas en la Constitucion y la ley”.

En lo que atafie a las competencias municipales, el articulo 264 de la Constitucion confiere
a los GADs del nivel cantonal la facultad exclusiva de planificar el desarrollo cantonal y
ordenar el uso del suelo (numeral 1 y 2), asi como de crear, modificar o suprimir, mediante
ordenanza, tasas y contribuciones especiales de mejoras (numeral 5).
Complementariamente, el articulo 287 precisa que ‘“solo las instituciones de derecho
publico podran financiarse con tasas y contribuciones especiales establecidas por ley”,
subrayando la naturaleza publica de los sujetos activos de dichas tasas.

En_el plano legal, el Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion (“COQOTAD”) desarrolla estas competencias. En particular, el articulo
566 autoriza a los gobiernos autonomos municipales y metropolitanos a aplicar tasas

retributivas de los servicios publicos que el propio Codigo establece. A su vez, el articulo
568 literal f) identifica de forma expresa entre dichos servicios la “habilitacion y control
de establecimientos comerciales e industriales”, estableciendo de manera concreta el
hecho generador que permite imponer una tasa por tales conceptos.

Con base en estas disposiciones, los GADs municipales se encuentran habilitados para
dictar ordenanzas que regulen el cobro de tasas, debiendo delimitar el hecho generador -
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19.

20.

21.

esto es, la realizacion de actividades econdmicas que requieren control y autorizacion-,
asi como establecer su base imponible y su mecanismo de calculo. Aunque el COOTAD
no exige un desarrollo exhaustivo de cada actividad de control en el texto de la ordenanza,
si impone la condicidon de que la tasa corresponda a un servicio publico efectivo, vinculado
de manera directa al hecho generador.

El Codigo Tributario establece que “[l]as leyes tributarias determinaran el objeto
imponible, los sujetos activo y pasivo, la cuantia del tributo o la forma de establecerla, las

exenciones y deducciones [...]”.?

Por otro lado, el Codigo Organico de la Funcion Judicial establece como competencia de
la Sala Especializada de lo Contencioso Tributario de la Corte Nacional de Justicia
conocer las acciones “que se propongan en contra de reglamentos, ordenanzas,
resoluciones, y otras normas de cardcter general de rango inferior a la ley, de caracter
tributario, cuando se alegue que tales disposiciones rifien con preceptos legales y se
persiga, con efectos generales, su anulacion total o parcial”.* En esa misma linea, el
Cddigo Organico General de Procesos sefnala que los contribuyentes pueden impugnar
“reglamentos, ordenanzas, resoluciones o circulares de caracter general, dictadas en
materia tributaria, cuando se persiga la anulacion total o parcial de dichos actos”.> Por su
parte, el Codigo Tributario establece que el Tribunal Distrital de lo Fiscal es competente
para conocer las acciones que formulen los contribuyentes contra reglamentos,
ordenanzas, resoluciones o circulares de caracter general, dictadas en materia tributaria
cuando se persiga la anulacion total o parcial, con efecto general, de dichos actos.®

3. Razon de la disidencia

De lo expuesto supra se observa que la Constitucion establece principios generales en
materia tributaria y asigna competencias a los gobiernos locales. En ninglin caso establece
de manera expresa o implicita los elementos estructurales de los tributos -como el hecho
generador, la base imponible, el sujeto activo o pasivo-, ni los principios particulares que
diferencian las diversas especies tributarias (impuestos, tasas y contribuciones especiales).
Tales aspectos corresponden al desarrollo legal e infraconstitucional, en el marco del
principio de legalidad tributaria y de reserva de ley.

3 Codigo Tributario, Registro Oficial 38, suplemento, 14 de junio 2005, articulo 4.

4 Codigo Organico de la Funcién Judicial, Registro Oficial 544, suplemento, 9 de marzo de 2009, articulo 185
numeral 3.

5 Codigo Organico General de Procesos, Registro Oficial 506, suplemento, 22 de mayo de 2015, articulo 320
numeral 2.

6 Codigo Tributario, Registro Oficial 38, suplemento, 14 de junio 2005, articulo 220 numeral 2.
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24.

25.

El COOTAD, por su parte, precisa y delimita los hechos generadores sujetos a tasa; y la
ordenanza municipal concreta su aplicacion mediante disposiciones especificas sobre el
objeto, determinacion y recaudacion. Por consiguiente, una eventual contradiccion entre
la Ordenanza y este marco normativo podria configurar conflictos de indole legal. Pues,
los elementos del tributo -tanto en general como respecto de cada una de sus especies- son
cuestiones de legalidad, no de constitucionalidad, derivan del principio de legalidad
tributaria y deben ser regulados mediante normas legales o reglamentarias, sujetas al
control de los jueces contencioso-tributarios a través de la accion objetiva.’ Este tipo de
control permite verificar la conformidad de un tributo con la ley, en atenciéon a su
estructura, finalidad y demads aspectos técnicos que exceden el marco del andlisis propio
del control abstracto de constitucionalidad.

En el caso concreto, el accionante sostiene, de forma general, que el tributo de habilitacién
y control de actividades econdmicas en establecimientos no constituye una tasa, sino un
impuesto por cuanto no cumpliria con las caracteristicas de las tasas; y ha presentado una
accion publica de inconstitucionalidad para fundamentar sus alegaciones.

No obstante, considerando el plano legal del marco normativo previsto, estimamos que
los cargos del accionante se centran mas hacia un conflicto legal, pues el literal f) del
articulo 568 del COOTAD ya reconoce la competencia de los GADs para emitir tasas para
la prestacion del servicio de habilitacion y control de establecimientos comerciales e
industriales. Bajo esta premisa, resulta dificil sostener un conflicto de indole
constitucional, pues se pretende cuestionar la aplicacion directa del COOTAD a la
Ordenanza impugnada, que es precisamente lo que sucede en el caso que nos ocupa.

Sobre el hecho de que la Corte Constitucional conozca conflictos de mera legalidad, este
Organismo ya ha sido claro en determinar que no tiene competencia para hacerlo, pues
deben ser conocidos a través de la justicia ordinaria al tratarse de incompatibilidades
infraconstitucionales.® Ahora bien, la Corte también ha aclarado que “el analisis de una

7 El COGEP determina que “Art. 320.- Impugnacion. Las o los contribuyentes o interesados directos pueden
impugnar: [...] 2. Contra reglamentos, ordenanzas, resoluciones o circulares de caracter general, dictadas en
materia tributaria, cuando se persiga la anulacion total o parcial de dichos actos”.

8 CCE, sentencia 101-20-IN/23, 27 de septiembre de 2023, parr. 21. En el mismo sentido, por ejemplo, la Corte
Constitucional ha sefialado que “la finalidad de la accion objetiva de anulacion con efecto general [prevista en
el articulo 326.2 del COGEP] es controlar normas infralegales que puedan contrariar normas superiores. Su fin
principal entonces no es garantizar la supremacia constitucional sino la correspondencia, particularmente, con
la ley. Al contrario, en una accion publica de inconstitucionalidad se busca analizar, en abstracto, si la norma
impugnada esta en contradiccion o no con la Constitucion, a través de la confrontacion material de la disposicion
con las prescripciones constitucionales alegadas como infringidas. Esto, con el objetivo de garantizar la
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26.

27.

28.

ordenanza a la luz del principio de legalidad y reserva de ley no es una simple
confrontacion de normas infraconstitucionales, sino que a la luz del articulo 301 de la CRE
este analisis adquiere una dimension constitucional para efectos de verificar si un gobierno

municipal se extralimito en sus competencias constitucionalmente conferidas”.’

A nuestro criterio, el conflicto normativo expuesto es uno de indole legal, pues parte de
una subsuncion entre el articulo 568, literal f) del COOTAD y la Ordenanza impugnada.
Distinto seria si se considerara que el GAD de Guayaquil no tiene competencia para emitir
la tasa en cuestion (lo que, conforme se sefialo en el parrafo precedente, podria convertir
al conflicto en uno constitucional); o que el COOTAD no regula suficientemente las
caracteristicas esenciales de la tasa por habilitacion (de modo que el cuestionamiento no
recaeria en la ordenanza sino en la constitucionalidad del propio COOTAD). Sin embargo,
estas cuestiones no han sido planteadas en la demanda de inconstitucionalidad. En cambio,
si tomamos en cuenta la presuncion de constitucionalidad del COOTAD, pero
consideramos que la Ordenanza es la que se aparta de sus previsiones, nos encontramos
ante un problema de legalidad ordinaria, y no uno de constitucionalidad que debe ser
conocido y resuelto por la justicia contencioso tributaria.

El voto de mayoria establece que el hecho generador definido por la Ordenanza es la
ejecucion habitual de actividades econdmicas, lo cual no cumpliria con las caracteristicas
esenciales que configuran una tasa. No obstante, no considera que, como lo mencionamos
en la seccion del marco normativo, el COOTAD autoriza la emisién de una tasa para la
habilitacion y control de establecimientos comerciales e industriales. De esta forma, por
las consideraciones expuestas, a nuestro criterio, el voto de mayoria no debia concluir que
el tributo analizado no constituye una tasa, pues la ley lo califica como tal.

En otras palabras, consideramos que la discusion no debia girar en torno a la existencia o
no de la tasa emitida a través de la Ordenanza impugnada, sino respecto de como esta ha
sido regulada por el GAD, y si a partir de su inevitable existencia, ésta cumpliria o no con
las caracteristicas esenciales que configuran las tasas, que son las que la Corte se ha
referido de forma constante en su jurisprudencia.'® Asi, en caso de que en el voto de
mayoria se haya considerado que las normas impugnadas incumplen con alguna de estas

supremacia constitucional y la plena armonia del ordenamiento juridico. El control abstracto de
constitucionalidad no busca atacar la ilegalidad de las diferentes disposiciones juridicas que se acusan de
inconstitucionales”. CCE, sentencia 14-18-IN/24, 24 de enero de 2024, parr. 21.

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

10 CCE, sentencia 65-17-IN /21, 19 de mayo de 2021, pérrs. 28 y 29.
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30.

caracteristicas, podria haber dispuesto una regulacion acorde a la jurisprudencia
constitucional sobre las tasas, mas no expulsar a una tasa legal del ordenamiento juridico.

Ahora bien, tomando las caracteristicas particulares de la tasa como tributo, también
discrepamos con el analisis del voto de mayoria, pues estimamos que la Corte ha adoptado
una interpretacion excesivamente rigida de los elementos de la tasa y del principio de
provocacion y recuperacion de costos, desconociendo el marco normativo constitucional
y la realidad administrativa concreta. La Corte Constitucional ha sefialado que las tasas
ostentan caracteristicas particulares:'!

27. Las tasas son tributos vinculados a un determinado accionar estatal. Por tanto, su hecho
generador consiste en la realizacion de una actividad por parte del Estado como: 1) la
prestacion de un determinado servicio publico colectivo; 2) la ejecucion de una actividad
administrativa individualizada, 3) la utilizacion privativa o especial aprovechamiento de un
bien de dominio publico.

28. La tasa como tributo ostenta ciertas caracteristicas particulares. En primer lugar, la tasa
constituye una prestacion y no una contraprestacion. Para el contribuyente, la tasa es una
prestacion que debe satisfacerse como consecuencia de una determinaciéon normativa. No
consiste, por tanto, en una contraprestacion derivada de un acuerdo de voluntades entre el
contribuyente y el ente prestador del servicio o ejecutor de la actividad publica; como ocurre
con los precios publicos.

29. En segundo lugar, la tasa como tributo se fundamenta en el principio de provocacion y
recuperacion de costos. Este principio deriva en que la tasa no esté encaminada a generar una
utilidad o beneficio econémico para el ente publico que la establece. Por el contrario, tiene
como finalidad la recuperacion de los costos generados por la prestacion del servicio, la
ejecucion de la actividad administrativa o la utilizacion privativa de un bien de dominio
publico. En tercer lugar, y como consecuencia de lo anterior, la tasa también se fundamenta
en el principio de equivalencia. De este principio se desprende que el valor de la tasa debe
ser equivalente a la cuantia de la actividad publica que la genera.

A nuestro criterio, el concepto de una tasa como tributo no debe partir desde una mirada
dual entre la verificacibon o no de las caracteristicas desarrolladas por la Corte
Constitucional. Por ejemplo, en este caso, el voto de mayoria concluy6d que la tasa de
habilitacion y control de actividades econdmicas en establecimientos en Guayaquil no
constituye una tasa toda vez que “no se desprende que los valores recaudados mediante la
tasa de habilitacion y control de actividades econdmicas se vinculen a (i) la prestacion de
un servicio publico colectivo; (i1) la realizacidon de una actividad administrativa dirigida a
un individuo en particular; o (iii) al uso o aprovechamiento especial de un bien de dominio
publico”.

1 Tbidem.
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32.

33.

34.

Al respecto, consideramos que la habilitacion y control de establecimientos comerciales -
de conformidad con el articulo 568 del COOTAD- constituye una justificacion suficiente
para la determinacion de la existencia de un servicio publico, pues los GADs tienen
competencia exclusiva para ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el
canton.'? Tal es asi que, en el caso concreto, es el mismo GAD de Guayaquil el que
argumenta que la tasa regulada mediante la Ordenanza impugnada “nace con el objetivo
claro de regular y controlar el uso del suelo”.!®> Asimismo, el GAD sefiala que la
Ordenanza impugnada tiene como objetivo “regular las actividades econdmicas que se
desarrollan en el canton Guayaquil, con la finalidad de mantener un orden y control el uso

del suelo”.'

Asi, reconocemos que la Corte Constitucional ha sido clara en precisar que las tasas y las
contribuciones especiales constituyen tributos vinculados a un accionar estatal
identificable, respecto del cual el contribuyente recibe un determinado beneficio.!®> Por
esta razon, consideramos que el accionar estatal identificable en la tasa de habilitacion y
control de actividades econdmicas en establecimientos, es precisamente la regulacion de
actividades econdmicas en Guayaquil. Consideramos que, lo anterior, ya permite que el
contribuyente pague una tasa vinculada a i) la prestacion de un servicio publico colectivo;
(ii) la realizacion de una actividad administrativa dirigida a un individuo en particular; o
(i11) al uso o aprovechamiento especial de un bien de dominio publico.

En este punto, discrepamos con la interpretacion sostenida por el voto de mayoria, en tanto
concluye que no existe proporcionalidad entre el valor recaudado y las actividades
ejecutadas por la administracion publica, lo que, en su criterio, vulneraria el principio de
correspondencia entre el hecho generador y el servicio prestado. La Corte adopta una
vision restrictiva del principio de equivalencia, sin considerar el conjunto de actividades
que realiza efectivamente la municipalidad como consecuencia del hecho generador.

En efecto, aunque la ordenanza impugnada no enumera de forma expresa los servicios
prestados, ello no significa que no existan o que carezcan de relacion con el hecho
generador. En efecto, el “control” -como verbo juridico- implica un conjunto de acciones

12 Constitucion. Articulo 264, numeral 2. COOTAD. Articulo 55, literal b).

13 Expediente constitucional causa 1-22-IN. Escrito del GAD de Guayaquil presentado el 24 de abril de 2022,
pg. 5; y escrito del GAD de Guayaquil presentado el 20 de diciembre de 2024, parr. 4.

14 Expediente constitucional causa 1-22-IN. Escrito del GAD de Guayaquil presentado el 20 de diciembre de
2024, parr. 6.

15 CCE, sentencia 43-16-IN/22, 27 de enero de 2022, parr. 52.
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36.

37.

38.

materiales y juridicas que suponen una intervencion estatal orientada a garantizar la
seguridad, la legalidad y el interés publico en el desarrollo de actividades econdmicas.

Asi, de la aplicacion practica se desprende que, al recibir la solicitud para el otorgamiento
de la tasa, la administracion municipal procede a remitirla a distintas dependencias
técnicas -segiin la naturaleza del establecimiento- con el objeto de verificar que la
actividad solicitada no represente un riesgo para la ciudadania. Este proceso puede
implicar la emision de informes técnicos y la ejecucion de inspecciones por parte de la
Direccion General de Justicia y Vigilancia, incluso antes de emitir la autorizacion
correspondiente. Estas actuaciones, que constituyen manifestaciones concretas de control,
guardan relacion directa con el hecho generador descrito por la norma.

Incluso la imposicidn de tasas por parte de la municipalidad para ejercer el control de los
establecimientos comerciales se alinea con el articulo 300 de la Constitucion, la cual
ordena que la politica tributaria debe promover comportamientos responsables desde el
punto de vista ecoldgico, social y econémico.

Finalmente, el eventual incumplimiento o la deficiencia en la ejecucion practica de los
controles por parte de las autoridades no puede trasladarse al andlisis de la
inconstitucionalidad en abstracto. En otras palabras, los supuestos en los que no se
verifique efectivamente la prestacion del servicio deben ser canalizados a través de
mecanismos de control administrativo o judicial sobre actos concretos, pero no justifican
por si solos la inconstitucionalidad de la norma general que regula la tasa. Esta Corte ya
ha sefialado que ciertas situaciones concretas o casos especificos no son parte del control
abstracto de constitucionalidad.'®

En conclusion, consideramos que la sentencia de mayoria: (i) resolvié un conflicto de
indole legal a través de argumentos constitucionales, pues no consider6d que el articulo
568, literal f) del COOTAD faculta a los GADs a emitir tasas por la habilitacion y control
de establecimientos comerciales e industriales; (ii) la habilitacion y control de
establecimientos comerciales constituye un servicio publico; e (iii) interpreté de modo
excesivamente formalista la “correspondencia” entre recaudacion y servicio, exigiendo un
desglose en el texto normativo. Tal exigencia desconoce que el principio de recuperacion
de costos debe ser entendido en un sentido amplio y funcional, atendiendo también a las
actividades administrativas efectivamente desplegadas por la entidad publica como
consecuencia del hecho generador.

16 CCE, sentencia 53-18-IN/22, 9 de noviembre de 2022, parrs 33 y 34; CCE, sentencia 94-15-IN/21, 7 de abril
de 2021, parrs. 21 y 29; y CCE, sentencia 58-16-IN/21, 28 de julio de 2021, parr. 29.

86



Edicion Constitucional N° 65 - Registro Oficial Miércoles 13 de agosto de 2025

39. Por estas razones consignamos nuestro voto salvado al presente caso.

#Jpirmado electrénicamente por:
LAUDIA HELENA

ALGADO LEVY

alidar Gnicamente F

E| o

José Luis Teran Suarez Claudia Salgado Levy
JUEZ CONSTITUCIONAL JUEZA CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal, que el voto salvado de los jueces constitucionales José Luis Teran
Sudrez y Claudia Salgado Levy, anunciado en la sentencia de la causa 1-22-IN, fue
presentado en Secretaria General el 18 de junio de 2025, mediante correo electronico a las
13:34; y, ha sido procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

rrrrrrrrrrrrrrr

Firmado elect por:
AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
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RAZON - Siento por tal, que el texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia jueves
diez de julio de dos mil veinticinco por el presidente de la Corte Constitucional, Jhoel Escudero
Soliz, asi como también el voto salvado de la jueza constitucional Claudia Salgado Levy vy el
voto concurrente de la jueza constitucional Teresa Nuques Martinez; y, el dia viernes once de
julio de dos mil veinticinco el voto salvado del juez constitucional José Teran Suarez; luego del
procesamiento de las observaciones recogidas en la sesion respectiva.- Lo certifico.-

Caso Nro. 1-22-IN

Documento firmado electronicamente.

AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
SECRETARIA GENERAL DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Firmado electrénicamente por
AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI
]
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