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CORTE
CONSTITUCIONAL Sentencia 34-18-IN/26
DEL ECUADOR Juez ponente: Jhoel Escudero Soliz

Quito, D.M., 30 de julio de 2026
CASO 34-18-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 34-18-IN/26

Resumen: La Corte Constitucional analiza la accion publica de inconstitucionalidad presentada
por Elizabeth Kathleen Campbell en contra del literal b) y de los incisos cuarto y quinto del
articulo 6 de la "Ordenanza de funciones de la Policia Municipal en el Ordenamiento de la
Ciudad", expedida por el Concejo Cantonal de Ambato, y examina si el procedimiento de retiro
de bienes que en ellos se regula garantiza a las personas trabajadoras auténomas el ejercicio del
derecho a la defensa.

La Corte declara la constitucionalidad condicionada de las disposiciones impugnadas, de tal modo
que el retiro previsto en el articulo 6 de la Ordenanza impugnada sera constitucional siempre que:
1) constituya una medida de u/tima ratio, precedida de un requerimiento de cumplimiento y de un
plazo para regularizar la actividad, y ii) se entrega a la persona una constancia escrita que le
permita reclamar los bienes dentro de términos computados desde su conocimiento efectivo,
asegurandose su conservacion. En tal sentido se dispone la adecuacion normativa por parte del
GAD.

1. Antecedentes procesales

1. El 02 de julio de 2018, Elizabeth Kathleen Campbell (““accionante’) presentd una
accion publica de inconstitucionalidad en la que impugné por el fondo los articulos 5,
numeral 1 literal ) y 6 de la ordenanza 400.123, “Ordenanza de funciones de la Policia
municipal en el Ordenamiento de la Ciudad” expedida por el Concejo Cantonal de
Ambato el 11 de julio de 2006 (“Ordenanza™).

2. Mediante auto de 03 de abril de 2019, la Sala de Admisidén de la Corte Constitucional
admitié a tramite la accién planteada y dispuso al Concejo Cantonal y a la Alcaldia del
Gobierno Auténomo Descentralizado del canton Ambato (“GAD de Ambato™) que
defiendan o impugnen la constitucionalidad de la norma demandada, y presenten los
documentos e informes que respaldaron la emisién de la misma.!

' La Sala de Admision estuvo conformada por la entonces jueza constitucional Teresa Nuques Martinez, y
los entonces jueces constitucionales Agustin Grijalva Jiménez y Hernan Salgado Pesantes. El1 20 de julio
de 2021, el entonces juez constitucional Hernan Salgado Pesantes avoc6 conocimiento de la causa y dispuso
a las partes que presenten los escritos que consideren pertinentes sobre el objeto de la accion de
inconstitucionalidad. E1 27 de julio de 2021, el abogado patrocinador del GAD de Ambato presentd un
escrito mediante el cual solicitd que se convoque a audiencia publica. El 10 de febrero de 2022 se
posesionaron la jueza y los jueces de la renovacion parcial de la Corte Constitucional. El 17 de febrero de
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2. Competencia

3. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones
publicas de inconstitucionalidad, de conformidad con el articulo 436, numeral 2 de la
Constitucion de la Republica y el articulo 75, numeral 1, literal ¢) de la Ley Organica
de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”).

3. Disposicion cuya inconstitucionalidad se demanda

4. La accionante identifica como normas impugnadas por el fondo las contenidas en los
articulos 5, numeral 1 literal e) y 6 de la Ordenanza, cuyo texto es el siguiente:

Art. 5. - De las Areas de Accion y Funciones. - Las areas de accion y funciones de la
Policia Municipal en el Canton Ambato son:

1.- Area de accién — Higiene [...]

e) Impedir las ventas en espacios publicos que no tuvieren la respectiva autorizacion
municipal [...].

Art. 6.- Procedimiento para el Control de la Via Publica. - En el control de la via publica,
desalojo de ventas ambulantes no autorizadas de un sector, retiro de mercaderias en los
casos previstos en esta Ordenanza y la elaboracion del parte respectivo a su superior, los
Policias Municipales asignados a esta mision, asi como sus superiores jerarquicos,
deberan cumplir con el siguiente procedimiento:

a. Tratandose del desalojo de ventas ambulantes de un sector, debera mediar orden escrita
del Director de Servicios Publicos y del Jefe de la Policia Municipal, la cual sera
motivada.

b. Si para impedir las ventas en espacios publicos o los comerciantes que no tuvieren la
respectiva autorizacion municipal, fuere necesario decomisar los articulos y/o objetos
puestos a la venta, el policia municipal de mayor rango asignado a esta mision, elaborara
el respectivo parte de decomiso, en el término méximo improrrogable de 24 horas,
contados a partir de la hora del mismo y lo entregard al Inspector o Subinspector
encargado quien inmediatamente lo remitira al Jefe de la Policia Municipal y este al
Director de Servicios Publicos, para que cumpla con lo establecido en la Ordenanza de
ocupacion de la via publica, a fin de que el Comisario Municipal respectivo, avoque
conocimiento del caso e imponga la respectiva sancion.

2022 se realiz6 el resorteo de la causa y su conocimiento le correspondid al juez constitucional Jhoel
Escudero Soliz, quien avocod conocimiento el 15 de agosto de 2023 y solicitd al GAD de Ambato que
informe a este Organismo si la norma impugnada se encuentra vigente o derogada. El 20 de octubre de
2023, el juez ponente solicité un informe al GAD de Ambato sobre el procedimiento que aplican los agentes
municipales y del orden para proceder al retiro de los bienes que expenden los comerciantes informales, los
requisitos para que estos los recuperen, las estadisticas de los procedimientos iniciados contra comerciantes
informales desde el afio 2018 hasta la actualidad y el valor de las multas que el GAD de Ambato impone a
los comerciantes no autorizados por el expendio de productos en el espacio publico. E1 27 de octubre y el
08 de noviembre de 2023, el GAD de Ambato remiti6 la informacion requerida por el juez ponente.
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En ninglin caso este procedimiento serd superior a 48 horas contadas a partir de la hora
del decomiso, cuando se trate de articulos no perecibles y 24 horas cuando sean articulos
perecibles. Unicamente cuando los articulos perecibles decomisados no fueren
reclamados por el infractor, en el término de 24 horas, éstos seran enviados a los
diferentes albergues, a través del Patronato Municipal, previo a la firma de un acta de
entrega recepcion.

Una vez impuesta la sancion, el infractor podra retirar la mercaderia decomisada, cuando
justifique la propiedad y procedencia licita de los bienes decomisados. En el caso de que
dichos bienes no hayan sido reclamados o que su procedencia no haya sido justificada,
seran rematados publicamente y los recursos recaudados seran destinados al Patronato
Municipal.

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

5. La accionante sefala que las normas impugnadas son incompatibles con los articulos
75 (derecho a la tutela judicial efectiva); 76.1 (garantia del cumplimiento de normas y
derechos de las partes); 76.2 (principio de inocencia); 76.3 (principio de legalidad de
las infracciones y sanciones); 76.7.a (derecho a la defensa);76.7.b (contar con tiempo
y medios adecuados para la preparacion de la defensa); 76.7.c (ser escuchado en el
momento oportuno y en igualdad de condiciones); 76.7.d (publicidad de los procesos);
76.7.h (derecho de contradiccion); 323 (prohibicion de toda forma de confiscacion); vy,
329 (prohibicion de toda forma de confiscaciéon de productos, materiales o
herramientas de trabajo de los trabajadores autonomos) de la Constitucion.

6. Sobre el derecho a la tutela judicial efectiva, sefiala que la Ordenanza permite que los
bienes de los trabajadores autonomos de venta ambulante sean retirados como garantia
para el pago de una multa. En la préctica, por la forma en la que se ejecutan las medidas
de retencion de los bienes, las y los trabajadores autobnomos de venta ambulante no
podrian acceder a una defensa judicial efectiva y se quedarian en situacion de
indefension. Ademas, sefiala que, en el caso de vendedores de productos perecibles, el
plazo de 24 horas para reclamar los bienes impide a los trabajadores autobnomos ejercer
adecuadamente su derecho al debido proceso, ya que coincide con el tiempo que la
Policia Municipal tiene para tramitar la documentacion, dejando a los comerciantes
sin posibilidad real de respuesta.

7. En cuanto al derecho al debido proceso en la garantia del cumplimiento de normas y
derechos de las partes, previsto en el articulo 76, numeral 1 de la Constitucién, la
accionante sostiene que el procedimiento establecido en la Ordenanza “[...] amenaza
los derechos del debido proceso mediante su propio procedimiento [...]”. Afiade que
es obligacion del GAD de Ambato garantizar que las disposiciones de la Ordenanza se
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10.

11.

12.

alineen con la Constitucion y aseguren la proteccion efectiva de los derechos de la
ciudadania.

Sobre el principio de inocencia, previsto en el articulo 76, numeral 2 de la
Constitucion, la accionante aduce que la Ordenanza, al prohibir y sancionar una
actividad licita como la venta ambulante de bienes licitos, vulnera la presuncion de
inocencia al considerar culpable al presunto infractor desde el inicio. Por ello, el
proceso sancionador, que inicia con la incautacion de bienes y exige el pago de una
multa, impediria al trabajador autonomo defenderse adecuadamente, por lo que se
vulneraria, ademas, el derecho al debido proceso.

En relacion con el principio de legalidad de las infracciones y sanciones, previsto en
el articulo 76, numeral 3 de la Constitucion, la accionante manifiesta que la Ordenanza
resulta inconstitucional, pues la venta ambulante de bienes licitos no se encuentra
tipificada como infraccion en la Constitucion ni en una ley. En consecuencia, sostiene
que la prohibicion establecida en dicha disposicion es inconstitucional.

En cuanto al derecho al debido proceso en la garantia de defensa, previsto en el articulo
76, numeral 7, literales b), c) d), h) de la Constitucidn, sostiene que la Ordenanza
vulnera este derecho pues “[...] el proceso sancionador de la ordenanza est4d inmediato
y no da oportunidad para el acusado argumentar su caso [...] [sic]” ya que la sentencia
se emite de manera concurrente con su ejecucion (esto es, dentro del plazo de 24 y 48
horas determinado para bienes perecibles y no perecibles, respectivamente), sin
otorgar al presunto infractor la posibilidad real de defenderse. Aquello impediria a los
presuntos infractores contar con el tiempo y los medios adecuados para preparar su
defensa, y les privaria de la oportunidad de ser escuchados en igualdad de condiciones.
Por tanto, la Ordenanza desconoceria el caracter publico del procedimiento y
restringiria el acceso a los documentos que fundamentan la sancién. Asimismo, al no
permitir la presentacion de argumentos ni de pruebas de los presuntos infractores, y
admitir Unicamente aquellas del 6rgano sancionador, se configuraria un proceso
unilateral y arbitrario que vulneraria las garantias basicas del debido proceso.

Respecto a la prohibicién de toda forma de confiscacion, prevista en el articulo 323 de
la Constitucidn, sostiene que la Ordenanza transgrede este derecho al permitir el retiro
de bienes sin la posibilidad de que los vendedores autdbnomos presenten un reclamo al
respecto. Este tipo de retiro de bienes bajo pretexto de una normativa es plenamente
una vulneracion de lo estipulado en el articulo 323 de la CRE, ya que se trata de una
confiscacion de propiedad sin valoracion, indemnizacion ni pago al propietario.

Respecto a la prohibicion de toda forma de confiscacion de productos, materiales o
herramientas de trabajo de los trabajadores autonomos, contenida en el articulo 329 de
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13.

14.

15.

16.

la Constitucion, sefiala que la Ordenanza dispone la confiscacion y posterior retiro de
los productos, materiales o herramientas de trabajo de los vendedores ambulantes que
se expenden en espacios publicos, lo que estd en plena contravencion de la prohibicion
de toda forma de confiscacion de bienes de trabajadores autonomos estipulada en la
Constitucion.

4.2. Argumentos del GAD Municipal de Ambato

El GAD de Ambato contestd la accion de inconstitucionalidad planteada por la
accionante, afirmando que:

[...] [La accionante] dice que se quebranta el derecho al acceso porque no existe la tutela
judicial al dejarle en indefension a un comerciante, porque se le retirara los productos que
en la via publica se ofertan sin la autorizacion municipal respectiva, es decir la licencia
de comercio que esta municipalidad SI [sic] otorga a los comerciantes luego del proceso
respectivo, como ocurre en todo el territorio nacional. [...]?

Manifiesta que la Ordenanza de funciones de la Policia Municipal en el ordenamiento
de la ciudad fue discutida y aprobada por el Concejo Municipal de Ambato en sesiones
del 13 de junio y 11 de julio de 2006, y que se encuentra vigente.

Sefiala que existe un instructivo para verificar la presunta infraccién administrativa en
sitio durante la ejecucion del proceso de control del uso del espacio publico, en el que
se regulan las actuaciones de los agentes de control para proceder con el retiro de
bienes y el inicio del procedimiento sancionador. Al respecto, sefiala que:

[...] El Cuerpo de Agentes de Control Municipal es el 6rgano de ejecucion operativa
cantonal en materia de prevencion, disuasion, vigilancia y control del espacio publico en
el ambito de su jurisdiccidn y competencia; y, como funcion tiene la ejecucion de las
ordenes de la autoridad competente para controlar el uso del espacio publico, por tal se
realiza el control de las actividades econdmicas no autorizadas en los bienes de uso
publico, siguiendo el procedimiento establecido en el manual de procesos aprobado por
el GADMA (adjunto) que inicia con una socializacién de la infraccion tipificada en la
Ordenanza que regula y controla la ocupacion de los bienes de uso publico, para después
proceder con la medida provisional de retiros de productos, conforme lo determina el Art.
180 del COA y verificando los requisitos del Art. 181 del mismo cuerpo legal, asi como
el Art. 7 de la Ordenanza que determina el régimen del Sistema de Justicia Integrado del
GADMA. [...]°

Finalmente, sostiene que:

2 Causa 34-18-IN, escrito presentado por el GAD de Ambato el 27 julio de 2021, a las 15h29.
3 Causa 34-18-IN, oficio CACM-EMTM-23-191 de 25 de octubre de 2023, remitido por el GAD de Ambato
mediante escrito presentado el 27 octubre de 2023, a las 14h24.
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[...] El proceso administrativo sancionador esta dispuesto y establecido en el Codigo
Orgénico Administrativo, debemos indicar que los productos perecibles son devueltos al
administrado dentro de las 24 horas contadas desde el cometimiento de la infraccion y se
continuia con el proceso. En cuanto a los productos no perecibles el proceso contara con
la Resolucion Administrativa emanada de la funcidn de sancion y se ejecuta lo dispuesto,
pudiendo ser Resolucion: 1. De sancion o 2. De absolucion, es decir que se ha demostrado
la inexistencia de responsabilidad. Con lo expuesto para proceder con la devolucién de
los productos no perecibles, se solicita la resolucion de absolucién o la carta de pago de
la multa. [...]

4.3. Argumentos de la Procuraduria General del Estado.

17. La Procuraduria General del Estado (“PGE”) sefial6 que las disposiciones de la
Ordenanza buscan

[...] regular y efectuar el control del uso y ocupacion del suelo al tenor de lo previsto en
el Art. 264 numeral 1 de la Constitucion. En tal virtud, la actuacion de la municipalidad
en este sentido, bajo ningin concepto irrespeta los derechos constitucionales de los
vendedores ambulantes ni viola la tutela judicial efectiva (articulos 11.9 y 75 de la
Constitucion), tal cual asevera la accionante en su libelo. [...]

18. Asimismo, sehald que

[...] las normas impugnadas no vulneran el derecho a la propiedad [...]. En el tema,
llega a confundir a la figura juridica legitima del decomiso con la confiscacion, que es lo
que constitucionalmente se halla prohibido [...] pretende aplicar antojadizamente solo la
primera parte del contenido de esta disposicion, soslayando abiertamente el segundo
segmento complementario, con lo cual queda demostrado su total desacierto y desenfoque
interpretativo.

Finalmente, la ordenanza en si y las normas impugnadas, lejos de contrariar las
disposiciones constitucionales que invoca la accionante, por el contrario, estan en
armonia con lo ordenado en los numerales 1, 2 y 8 del articulo 264 de la Constitucion,
que al referirse al &mbito de las competencias exclusivas de los municipios, les faculta a
ejercer el control sobre el uso y ocupacion del suelo en el cantdén, y, a preservar el
patrimonio arquitectonico, cultural y natural dentro de su territorio cantonal.

5. Formulacion del problema juridico

19. La jurisprudencia de esta Corte ha sefialado que el andlisis de posibles
inconstitucionalidades requiere que las accionantes cumplan con cierta carga
argumentativa que permita a esta Corte realizar un pronunciamiento en el marco del
control abstracto de constitucionalidad.* Ademas, mediante esta accion, la Corte no

4 CCE, sentencia 69-16-IN/21, 20 de octubre de 2021, parr. 35.
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20.

21.

22.

23.

24.

realiza un andlisis de casos o situaciones concretas pues, conforme al articulo 74 de la
LOGIJCC, el objeto del control abstracto de constitucionalidad no es otro que el de
asegurar la compatibilidad entre la norma impugnada y la Constitucion.

El articulo 79, numeral 5, literal b, de la LOGJCC, determina que en las acciones
publicas de inconstitucionalidad los legitimados activos estan obligados a cumplir con
cierta carga argumentativa, esto, en tanto que dispone que las demandas de
inconstitucionalidad contengan “[aJrgumentos claros, ciertos, especificos y

pertinentes, por los cuales se considera que exista una incompatibilidad normativa”.’

Si bien la accionante cita el contenido del articulo 5 numeral 1 literal e) de la
Ordenanza de Funciones de la Policia Municipal en el Ordenamiento de la Ciudad,
esta Corte advierte que no desarrolla un argumento claro, cierto, especifico y pertinente
que permita identificar una incompatibilidad normativa entre dicha disposicion y la
Constitucion. En efecto, de la revision integral de la demanda se desprende que los
cuestionamientos formulados no se dirigen al contenido normativo del articulo 5
numeral 1 literal e), sino que se concentran en el procedimiento previsto en el articulo
6 de la Ordenanza. En consecuencia, al no verificarse el cumplimiento de la carga
argumentativa minima exigida, esta Corte no se pronunciarda sobre la
constitucionalidad del articulo 5 numeral 1 literal e) de la Ordenanza.

En esa medida, esta Corte constata que los cargos resefiados en los parrafos 6 a 12 de
esta sentencia, se dirigen de manera concreta y reiterada al articulo 6 de la Ordenanza,
en particular, a su literal b y a los incisos cuarto y quinto, en cuanto regulan el
procedimiento de retiro de bienes.

En cuanto al articulo 6, literal b) de la Ordenanza impugnada, la accionante afirma que
no seria compatible con los articulos 329 y 76, numeral 7, literal b) de la Constitucion,
pues sus argumentos se centran en que:

la ordenanza, al contemplar [el procedimiento] del decomiso de los articulos y/o objetos
puestos a la venta en el espacio publico sin autorizacion correspondiente, es incompatible
con el derecho al trabajo, especificamente en relacion a lo contemplado en el articulo 329
de la CRE, dado que los vendedores ambulantes no tienen la posibilidad de presentar
reclamo o recurso alguno para recuperar sus bienes.

Asimismo, sefiala que la brevedad del procedimiento administrativo sancionatorio
impide que los comerciantes que no tienen la respectiva autorizacién municipal ejerzan
su derecho al debido proceso en la garantia de la defensa, porque no cuentan con los
medios ni el tiempo suficiente para prepararla, precisando que “el proceso [...] se

> CCE, sentencia 47-15-IN/21, 10 de marzo de 2021, parr. 28.
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25.

26.

27.

efectiia [de] manera inmediata y [la resolucion] [...] es ejecutada de manera inmediata
y unilateral, se vulnera completamente el concepto de dar tiempo adecuado para
preparar una defensa y también produce el efecto de carecer de los medios adecuados
para su preparacion’.

Al respecto, el GAD de Ambato ha indicado que el cabildo emite las correspondientes
licencias de autorizacidon, y que el procedimiento contempla que en los casos de
incautacion las mercancias pueden ser devueltas, sean perecibles o no, por tanto, no
considera que haya incompatibilidad con la Constitucion.

Cabe sefialar que, sobre estas alegaciones, esta Corte considera que los argumentos
cuestionan el procedimiento de retiro previsto en el literal b) y en los incisos cuarto y
quinto del articulo 6 de la Ordenanza, por lo que aspectos como la emision de licencias
de autorizacidén de comercio pertenecen a otro escenario que no constituye objeto de
analisis en la presente causa. Ademas, en cuanto a la emision de estas licencias, esta
Magistratura ya se pronuncié en la sentencia 35-18-IN/26 que analizd la
constitucionalidad de la Ordenanza 100.139 sobre la ocupacion de bienes de uso
publico en el canton Ambato. En esa ocasion, la Corte constatd que la prohibicion de
actividades comerciales no autorizadas operaba sin un mecanismo que viabilizara la
obtencion de la respectiva autorizacidon, razén por la cual condiciond su
constitucionalidad a la existencia de un procedimiento previsto en una norma de
caracter general y abstracto.® Ademas, se precisé que los instrumentos administrativos
internos y los documentos operativos no habilitan por si solos un procedimiento
normativo, por lo que no pueden suplir las garantias que deben constar en la
Ordenanza.’

Ahora bien, a partir de los cargos formulados, esta Corte advierte que, si bien la
accionante invoca en su demanda una pluralidad de disposiciones constitucionales,
incluidos los articulos 75, 76 numerales 1, 2, 3 y 7 literales a), b), ¢), d) y h), 323 y
329 de la Constitucion, su argumentacion se concentra, de manera sustancial, en
cuestionar que los plazos previstos en el procedimiento de retiro y recuperacion de
bienes no permiten ejercer una defensa real y oportuna, y que ello produce una
afectacion material sobre los bienes utilizados en el trabajo autonomo. Por tanto, el
nucleo del cargo no radica en una impugnacién auténoma de la potestad municipal de
control del espacio publico ni del retiro de bienes considerado en abstracto, sino en la
suficiencia constitucional de las garantias temporales y procedimentales previstas para
controvertir esa medida y recuperar los bienes afectados.

® CCE, sentencia 35-18-IN/26, 29 de enero de 2026, parrs. 72, 92 y 96, y decisorio 2.
7 CCE, sentencia 35-18-IN/26, 29 de enero de 2026, parrs. 80 y 96.
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28.

29.

30.

En este contexto, las alegaciones relativas al derecho al trabajo auténomo, a la
prohibicion de confiscacion y al derecho a la propiedad no configuran problemas
juridicos independientes, sino que se relacionan con el proceso de control encargado a
los agentes municipales que se encuentra establecido en la norma impugnada. En
particular, la incidencia del retiro de bienes sobre actividades econOmicas de
subsistencia permite examinar si dicho procedimiento y los plazos contemplados en
este garantizan el ejercicio del derecho a la defensa.

De esta manera, para responder a los cargos expuestos, esta Corte observa que existen
argumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes de wuna posible
inconstitucionalidad del literal b) y de los incisos cuarto y quinto del articulo 6 de la
Ordenanza, en relacion con el derecho a la defensa. Conforme se sefal6 en el parrafo
precedente, las alegaciones relativas al derecho a la propiedad, a la prohibicion de
confiscacion y al trabajo autdbnomo no configuran cargos autdbnomos susceptibles de
un pronunciamiento independiente, sino que permiten apreciar la intensidad de la
afectacion que el procedimiento impugnado produce sobre quienes lo soportan, en
particular por la eventual pérdida de los bienes retirados y por su remate cuando no
son reclamados o cuando no se justifica su procedencia. En esos términos, corresponde
plantear el siguiente problema juridico: ;El procedimiento previsto en el literal b) y en
los incisos cuarto y quinto del articulo 6 de la Ordenanza que regula el retiro de bienes
por comercio no autorizado en el espacio publico es incompatible con el derecho a la
defensa reconocido en el articulo 76 numeral 7 literales a) y b) de la Constitucion?

6. Analisis constitucional

6.1 (El procedimiento previsto en el literal b) y en los incisos cuarto y quinto del
articulo 6 de la Ordenanza que regula el retiro de bienes por comercio no
autorizado en el espacio publico es incompatible con el derecho a la defensa
reconocido en el articulo 76 numeral 7 literales a) y b) de la Constitucion?

La Corte examinard si el procedimiento de retiro regulado en el literal b) y en los
incisos cuarto y quinto del articulo 6 de la Ordenanza garantiza a las personas
trabajadoras autonomas una oportunidad real y efectiva de ejercer su derecho a la
defensa frente a la medida que afecta sus bienes. Tras analizar las normas impugnadas,
esta magistratura declara la interpretacion de constitucionalidad condicionada de las
disposiciones impugnadas, segiin el cual el retiro es una medida de Ultima ratio,
precedida de una advertencia y de la posibilidad de regularizacion, ademas que debe
estar acompafiada de garantias para presentar descargos, reclamar y conservar los
bienes.
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31.

32.

33.

34.

3s.

En el caso bajo andlisis, la accionante sostiene que no existe la oportunidad de ejercer
el derecho a la defensa en el procedimiento de retiro que prevé la Ordenanza
impugnada, porque la sancion derivada de esa medida se impone y ejecuta de manera
inmediata y unilateral. Los plazos que la Ordenanza prevé son de 24 y 48 horas, para
bienes perecibles y no perecibles, respectivamente. Asi, la resolucioén y su ejecucion
serian inmediatos, dejando al presunto infractor sin la posibilidad real y efectiva de
defenderse, al no contar con el tiempo ni los medios adecuados para preparar su
defensa en igualdad de condiciones.

Por su parte, el GAD de Ambato afirma que el retiro de bienes constituye una medida
provisional adoptada conforme a los articulos 180 y 181 del COA, y que los productos
perecibles se devuelven al administrado dentro de las 24 horas, mientras que los no
perecibles se restituyen una vez concluido el procedimiento sancionador, previa
presentacion de la resolucion de absolucion o de la carta de pago de la multa.

Bajo estas premisas, para proceder con el andlisis de la norma impugnada es necesario
aclarar el alcance constitucional del derecho a la defensa. El articulo 76 numeral 7 de
la Constitucion reconoce el derecho a la defensa e incluye, entre sus garantias, las
siguientes: “[...] a) Nadie podra ser privado del derecho a la defensa en ninguna etapa
o grado del procedimiento. b) Contar con el tiempo y con los medios adecuados para
la preparacion de su defensa. [...]".

Al respecto, esta Corte ha sostenido que es titular de este derecho:

[...] todo aquel cuyos derechos e intereses sean objeto de discusion dentro de un
procedimiento, ya sea judicial, administrativo o de cualquier indole, para acceder al
sistema y hacer valer sus derechos respecto de este. En aquel sentido, el derecho a la
defensa busca garantizar la igualdad de armas entre las partes procesales a través de
diversas garantias que incluyen el no ser privado de este derecho en ninguna etapa o grado
del procedimiento, contar con el tiempo y medios adecuados para la preparacion de la
defensa y ser escuchado en el momento oportuno y en igualdad de condiciones [...].*

Asi también, este Organismo ha sefialado que:

[...] este principio constituye una de las garantias del debido proceso que actia como un
limite al poder punitivo al momento de la configuracién normativa de las infracciones y
sanciones administrativas. Por ello, la proporcionalidad exige que en el plano normativo
exista una adecuada correspondencia entre la accidon administrativa y la conducta o
categoria de conductas que se reprochan. De tal manera que la conducta no sea excesiva,
atendiendo a la gravedad de la infraccidon, o innecesaria, para la finalidad de interés
general. [...]°

8 CCE, sentencia 217-16-EP/21, 02 de junio de 2021, parr. 16.
° CCE, sentencia 93-20-IN/23, 01 de marzo de 2023, parr. 63.
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36.

37.

38.

39.

40.

Asi, el derecho al debido proceso, en su dimension de garantia de la defensa, exige que
toda persona cuente con una oportunidad real, efectiva y oportuna para controvertir las
actuaciones de la administracion que puedan afectar sus derechos. Esta garantia no se
satisface unicamente con la prevision formal de un procedimiento, sino que requiere
que las condiciones temporales en las que este se desarrolla permitan ejercer de
manera efectiva los mecanismos de defensa previstos en el ordenamiento juridico.

En este contexto, los procedimientos y plazos establecidos en la disposicion
impugnada adquieren una relacion directa con el derecho a la defensa, pues su
configuracion puede incidir en la posibilidad real de ejercerlo o no. Asi, plazos que no
consideren las condiciones de las personas afectadas pueden vaciar de contenido esta
garantia, especialmente cuando se trata de personas en situacion de vulnerabilidad,
bienes perecibles o cuya subsistencia depende de la actividad econdmica afectada por
la medida.

Ahora bien, en el caso concreto, la norma impugnada establece que el agente de la
Policia Municipal tiene el “término maximo improrrogable de 24 horas” para elaborar
el parte. Posteriormente, se establece que se remita éste a otros funcionarios para que
finalmente sea el Comisario Municipal quien “avoque conocimiento del caso e
imponga la respectiva sancion”. Ademas, la norma sefiala:

[e]n ningln caso este procedimiento sera superior a 48 horas contadas a partir de la hora
del decomiso, cuando se trate de articulos no perecibles y 24 horas cuando se trate de
articulos perecibles. Unicamente cuando los articulos perecibles decomisados no fueren
reclamados por el infractor, en el término de 24 horas, éstos seran enviados a los
diferentes albergues, a través del Patronato Municipal, previo a la firma de un acta de
entrega recepcion. [...] Una vez impuesta la sancion, el infractor podré retirar la
mercaderia decomisada, cuando justifique la propiedad y procedencia licita de los bienes
decomisados. En el caso de que dichos bienes no hayan sido reclamados o que su
procedencia no haya sido justificada, seran rematados publicamente y los recursos
recaudados seran destinados al Patronato Municipal. [...]

A criterio de este Organismo, de la disposicion examinada se desprenden dos
interpretaciones o formulaciones normativas:

i. Sobre la primera interpretacion

La primera interpretacion de la norma impugnada implicaria que el retiro de bienes
puede ejecutarse de forma inmediata y automatica desde que el agente municipal
constata la venta no autorizada. De esta forma, el retiro se realizaria sin advertencia
previa, ni plazo para regularizar la actividad u oportunidad efectiva para conocer los
hechos imputados y presentar descargos o solicitar la devolucion de sus bienes.
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41.

42.

43.

44.

45.

Segln esta interpretacion, el retiro de bienes seria un acto inmediato y de primera
intervencion, que se adoptaria y ejecutaria en el mismo momento de constatarse la
presunta infraccion, sin que medie un acto previo de notificacion o advertencia. De tal
forma, el administrado no podria impugnar o presentar descargos ante el retiro de
bienes o la valoracidn de alternativas menos lesivas previas al retiro de los bienes.

En la practica, esta interpretacion permitiria que el agente municipal imponga la
sancion al mismo tiempo que ejecuta el retiro. Ademas, los plazos de 24 o 48 horas
previstos para la persona afectada coincidirian con el tiempo que tienen los agentes
municipales para elaborar y remitir la documentacion correspondiente, lo que incluso
eliminaria la posibilidad real de ejercer la defensa.

En consecuencia, esta primera interpretaciéon implicaria que los plazos previstos no
contemplen la posibilidad de que el administrado intervenga y ejerza su derecho a la
defensa, pues éstos se configurarian como tiempos internos del tramite que corren en
su contra, de modo que la persona afectada carece de un momento procesal real para
conocer los cargos, controvertirlos y aportar prueba antes de la decision. Asi, el
procedimiento administrativo no aseguraria que la persona no sea privada de su
defensa en ninguna etapa del procedimiento (articulo 76.7 literal a) ni que cuente con
el tiempo y los medios adecuados para prepararla (articulo 76.7 literal b).

Ahora bien, la disposicion impugnada admite una segunda interpretacion, que se
formula a continuacion.

ii. Sobre la segunda interpretacion

De manera previa, esta Corte ya determind en la sentencia 35-18-IN/26 que todo
procedimiento administrativo frente a actividades comerciales en el espacio publico
debe contemplar “reglas claras sobre acceso, requisitos, plazos, autoridades
competentes, criterios de decision y garantias del debido proceso”.'® Asimismo,
advirti6 que, ante la ausencia de un marco normativo previo que habilite la
regularizacion de comerciantes, la aplicacion de medidas provisionales o
sancionatorias “careceria de sustento y podria devenir arbitraria”.!! Ademas, en la
sentencia 35-18-IN/26 se sefiald que la norma relativa a la regulacion del espacio
publico debe garantizar el derecho al trabajo autonomo, entendiendo que la aplicacion
de prohibiciones de uso de espacio publico es constitucional ‘“siempre que se
establezca el mecanismo que viabilice la obtencion de autorizaciones para el ejercicio
de actividades comerciales en el espacio publico”.

10 CCE, sentencia 35-18-IN/26, 29 de enero de 2026, parr. 96.
' CCE, sentencia 35-18-IN/26, 29 de enero de 2026, parr. 98.
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46.

47.

48.

49.

50.

En la sentencia 37-18-IN/26, este Organismo contempld la constitucionalidad del
retiro de productos comercializados sin autorizacion en el espacio publico, bajo ciertas
condiciones. Alli se sefialdo expresamente que “si bien se mantiene la atribucion de
retener los bienes de los comerciantes informales, su aplicacion en el caso concreto se
realiza con tolerancia juridica”.!?

Este principio implica que, “asumiendo que el rigor de la medida se atempera en la
mayoria de casos, ajustando la norma a su contexto real de aplicacién y empleandola
como una medida de ultima ratio”. En otras palabras, “antes de implementarla, los
vendedores informales tienen la oportunidad de regularizar su actividad econdémica o
suspenderla, gracias a la notificacion de advertencias, ademas de que el GAD de Quito
otorga la posibilidad de alternativas laborales o espacios de reubicacion, minimizando

la afectacion a la vida digna de los comerciantes auténomos no regularizados”. !

En aquella decision, la Corte declar6 la constitucionalidad condicionada de una norma
municipal que habilita el retiro de bienes perecibles comercializados sin permiso,
siempre que esta medida se adopte por parte de los agentes municipales tras una
evaluacion de su idoneidad, necesidad y proporcionalidad, sujeta a dos condiciones
apropiadamente reguladas y organizadas: (i) el reconocimiento de un cierto margen de
tolerancia juridica a los presuntos infractores; aplicandola como una medida de Gltima
ratio y privilegiando la prevencién antes que la sancion de las infracciones; y (ii) la
garantia de la conservacion de los bienes perecibles objeto de la presunta infraccion, a
través de medios materiales efectivos. '

De estas interpretaciones a casos analogos, se tiene que la medida administrativa de
retiro de bienes comercializados sin autorizacion puede comprenderse como un
mecanismo de control que no resulta contrario a los preceptos constitucionales cuando
se implementa como ultimo recurso y en un sentido preventivo mas que meramente
sancionatorio, con las garantias que de ello se desprende. Es por ello que, en el presente
caso, es opinion de esta Corte que de la norma impugnada podria desprenderse esta
interpretacion.

Primero, la norma impugnada establece que el retiro de los bienes es una medida que
debe adoptar el policia municipal si “fuere necesario” para impedir las ventas en
espacios publicos o de comerciantes sin autorizacion. Es decir, conforme la regulacion
municipal el retiro de bienes no es un mecanismo directo ni automatico que debe ser
adoptado por el agente, sino que requiere de una valoracion de necesidad de la medida.
Se deja claro que el decomiso tiene una naturaleza administrativa y no sancionatoria

12 CCE, sentencia 37-18-IN/26, 04 de junio de 2026, parr. 79.
13 Ibid.
14 CCE, sentencia 37-18-IN/26 (caso vendedores autonomos no autorizados), 04 de junio de 2026, decisorio

1.
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51.

52.

53.

de caracter penal. Ademas, conforme inform6 el GAD Municipal de Ambato, esta
medida de caricter provisional se determina conforme los articulos 180 y 181 del
Codigo Organico Administrativo. Estas normas determinan que el retiro de bienes
procede siempre y cuando se trate de una medida “urgente”, sea ‘“necesaria y
proporcionada” y que la “motivacién no se fundamente en meras afirmaciones”. Por
consiguiente, en este caso, dicha medida puede comprenderse como un mecanismo de
ultima ratio, que demanda de los agentes municipales una evaluacion de su idoneidad,
necesidad y proporcionalidad antes de aplicarla.

Segundo, la norma impugnada establece que solamente cuando los articulos perecibles
decomisados no fueren reclamados por el infractor, en el término de 24 horas, éstos
seran enviados a los diferentes albergues a través del Patronato Municipal. Ademas, la
autoridad municipal sefiald a este Organismo que, en aplicacion de la ordenanza, los
agentes proceden ante dicha medida provisional conforme el “Instructivo para verificar
la presunta infraccion administrativa en sitio”.!> En este instrumento, se observa la
regulacion para gestionar el cometimiento de una infraccidn relacionada con productos
perecibles, de manera que se evidencia su cantidad, estado, se elabore el parte informe,
se considere al infractor como parte de esta verificacion, se “conceda tiempo para el
reclamo” y se verifique la solicitud de devolucion o, en caso contrario, se elabore un
informe y acta de entrega recepcion de la donacidn a las Fundaciones de Accidon Social
o la Direcciéon de Desarrollo Social y Econdmico. Por consiguiente, puede
interpretarse que la medida de retiro de bienes perecibles, en particular, se toma en
garantia de la conservacion de éstos, a través de medios materiales efectivos y de
procesos previamente regulados.

Ahora, en tercer lugar, como se advirtié6 previamente, la disposicion impugnada
establece que, ante el retiro de bienes comercializados sin autorizacién en espacios
publicos, el agente municipal debe elaborar en el término maximo de 24 horas el
respectivo “parte”. Posteriormente, el agente debe entregar el parte al Inspector o
Subinspector encargado, éste a su vez lo debe remitir al Jefe de la Policia Municipal y
éste al Director de Servicios Publicos para que “cumpla con lo establecido en la
Ordenanza de ocupacion de la via publica, a fin de que el Comisario Municipal
respectivo avoque conocimiento del caso e imponga la respectiva sancion”. A
continuacion, la norma impugnada regula en el siguiente inciso que “[e]n ningln caso
este procedimiento serd superior a 48 horas contadas a partir de la hora del decomiso,
cuando se trate de articulos no perecibles y 24 horas cuando sean articulos perecibles™.

Al respecto, es de opinion de esta Corte que el término de 48 horas, o de 24 horas en
el caso de bienes perecibles, comprende el tiempo en el que la norma establece que

15 Expediente constitucional 34-18-IN/26, informe del GAD Municipal de Ambato, 11 de noviembre de
2026.
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debe tomar el tramite de imposicioén de la medida provisional de retiro. Sin que éste
término implique la tramitaciéon del correspondiente proceso administrativo
sancionatorio. Lo anterior, porque la misma disposicién impugnada establece que
luego de dicho retiro, corresponde a la autoridad administrativa cumplir con lo
establecido en la Ordenanza sobre el uso del suelo, respecto a que el proceso de
“juzgamiento”!® de las sanciones sobre el uso del suelo, como las actividades
comerciales sin autorizacién que impiden el libre transito, es el procedimiento
establecido en el COOTAD!” y en el COA.'®

54. En este sentido, la temporalidad a la que alude la accionante en la norma impugnada
se establece en el marco de la naturaleza de una medida preventiva y no en el de un
procedimiento administrativo sancionador. De tal forma, como ya ha sefialado esta
Corte, la retencion de bienes tiene una “naturaleza cautelar” que “opera como un
mecanismo de Ultima ratio para impedir la continuacion de una actividad contraria al
ordenamiento juridico y garantizar el cumplimiento de las normas que regulan el uso
y ocupacion del espacio publico desde una perspectiva de tolerancia juridica”.!® En
ningun caso puede ser entendida como una medida disuasoria. Por el contrario, esta
medida de ultima ratio buscaria, en primer lugar, la regularizacion de comerciantes.
Por ello, debe estar ligada a un proceso administrativo. De tal forma, no es consecuente
interpretar que el retiro de bienes comercializados sin autorizacion corresponde a una
medida preventiva, disuasoria y sancionatoria, sin que derive en el inicio del
correspondiente procedimiento administrativo en el que se garantice el debido proceso.

55. Para este Organismo, de la norma impugnada cabe una interpretacion compatible con
el ejercicio del derecho a la defensa si es que se contempla que los términos previstos
en la norma impugnada se circunscriben a la naturaleza provisional de la medida de
retiro, garantizando a la persona afectada la posibilidad de acceder a informacién
escrita sobre los bienes retenidos, el hecho imputado, el plazo para reclamarlos y la
autoridad competente, asi como garantias para asegurar la conservacion de los bienes.
Ademas de que se garantice en el correspondiente procedimiento administrativo
sancionatorio el ejercicio de su derecho a la defensa y de las demas garantias del debido
proceso establecidos en el articulo 76 de la Constitucion.

16 Ordenanza que regula y controla la ocupacion de bienes de uso publico del cantén Ambato. Articulo. 5.-
“El juzgamiento de las sanciones contempladas en esta ordenanza le corresponde a la Unidad de Justicia de
la Municipalidad de Ambato, en concordancia con el procedimiento establecido en el COOTAD. En caso
de flagrancia conocera el delegado sancionador o la autoridad de la direccion competente, y de ser el caso
la Intendencia General de Policia y Comisaria de Policia, que con conocimiento del administrado y una vez
cumplido el debido proceso emitira la sancion correspondiente.

"COOTAD. Articulo 55.- “Competencias exclusivas del gobierno auténomo descentralizado
municipal.- Los gobiernos autonomos descentralizados municipales tendran las siguientes competencias
exclusivas sin perjuicio de otras que determine la ley: [...] b) Ejercer el control sobre el uso y ocupacion
del suelo en el cantoén; [...]”

18 COA, Titulo III, Procedimiento Administrativo.

19 CCE, sentencia 37-18-IN/26, parr. 88.
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56. Asi las cosas, esta Corte concluye que el procedimiento previsto en el literal b) y en
los incisos cuarto y quinto del articulo 6 de la Ordenanza garantiza el ejercicio del
derecho a la defensa, contemplado en el articulo 76 numeral 7 literales a) y b) de la
Constitucion, siempre que : i) su aplicacion respete un cierto margen de tolerancia
juridica a los presuntos infractores; aplicandola como una medida de ultima ratio y no
una actuacion automatica de primera intervencion, de modo que su adopcidn esté
precedida de un requerimiento de cumplimiento, verbal o escrito, y de un plazo
prudencial para que la persona regularice su actividad o retire voluntariamente sus
bienes, y proceda unicamente cuando tales actuaciones no hayan sido atendidas; ii)
garantice a la persona afectada el ejercicio efectivo de su derecho a la defensa dentro
del procedimiento administrativo que se sustancie con posterioridad a la adopcion de
la medida, para lo cual, en el mismo acto del retiro, debera entregarsele una constancia
escrita que identifique los bienes retenidos, el hecho imputado, el término del que
dispone para reclamarlos y la autoridad ante la cual debe hacerlo; vy, (iii) garantice la
conservacion de los bienes perecibles objeto de la presunta infraccion, a través de
medios materiales efectivos.

7. Decision

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

1. Declarar la constitucionalidad condicionada del literal b) y de los incisos
cuarto y quinto del articulo 6 de la “Ordenanza de funciones de la Policia
Municipal en el Ordenamiento de la Ciudad”, expedida por el Concejo Cantonal
de Ambato el 11 de julio de 2006, en el sentido de que el procedimiento de retiro
de bienes que en ellos se regula solo serd constitucional si: (i) su aplicacion
respeta un cierto margen de tolerancia juridica a los presuntos infractores;
aplicandola como una medida de ultima ratio constituye una medida de u/tima
ratio y no una actuacion automatica de primera intervencion, de modo que su
adopcion esté precedida de un requerimiento de cumplimiento, verbal o escrito,
y de un plazo prudencial para que la persona regularice su actividad o retire
voluntariamente sus bienes, y proceda Uinicamente cuando tales actuaciones no
hayan sido atendidas; ii) su aplicacion garantiza a la persona afectada el ejercicio
efectivo de su derecho a la defensa dentro del procedimiento administrativo que
se sustancie con posterioridad a la adopcion de la medida, para lo cual, en el
mismo acto del retiro, debera entregarsele una constancia escrita que identifique
los bienes retenidos, el hecho imputado, el término del que dispone para
reclamarlos y la autoridad ante la cual debe hacerlo; y, (iii) su aplicacion
garantiza la conservacion de los bienes perecibles objeto de la presunta
infraccion, a través de medios materiales efectivos.
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2. Disponer que la interpretacion condicionada fijada en esta sentencia es de
obligatorio cumplimiento y produce efectos hacia el futuro a partir de su
notificacion, sin afectar las situaciones juridicas consolidadas con anterioridad.

3. Disponer que el Gobierno Autéonomo Descentralizado Municipal del canton
Ambato, en ejercicio de su potestad normativa y en el plazo de seis meses
contados desde la notificacion de esta sentencia, adecue la “Ordenanza de
funciones de la Policia Municipal en el Ordenamiento de la Ciudad” de modo
que incorpore expresamente las garantias sefialadas en el numeral 2 de esta
decision, en particular las actuaciones previas al retiro, la informacion que debe
entregarse a la persona afectada, los términos para reclamar los bienes
computados desde su conocimiento efectivo y los medios materiales para su
conservacion. El Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal del canton
Ambato informara a esta Corte Constitucional sobre el cumplimiento de esta
medida en el término de diez dias contados desde el vencimiento del plazo
sefialado.

4. Disponer que el Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del canton
Ambato publique esta sentencia en su portal web institucional, a través del
banner principal de manera visible e ininterrumpida, asi como un hipervinculo
que dirija al documento, por el plazo de 6 meses consecutivos. Para ello, el
responsable de la unidad de tecnologias de la informacion del Gobierno
Auténomo Descentralizado Municipal del cantén Ambato, o quien haga sus
veces, debera remitir a esta Corte Constitucional:

a. En un plazo de 10 dias desde que recibe la notificacion de la sentencia, una
constancia de que la publicacion fue efectivamente realizada en el banner
principal.

b. Luego, al terminar los 6 meses de publicacion, dentro de los 10 dias
siguientes, un informe técnico con el registro de actividades (historial de log)
del sitio web. Ese registro debera mostrar que la publicaciéon se mantuvo
activa y visible sin interrupciones durante todo el periodo exigido.

5. Notifiquese, publiquese y cumplase.

F.

rmado ele icamente
~JHOEL MARLIN
F:ESCUDERO SOLIZ

Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE
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Razon: La sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte Constitucional
con ocho votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade Quevedo, Jorge
Benavides Ordonez, Sandra Cordero Garate, Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado,
Richard Ortiz Ortiz, Claudia Salgado Levy y José Luis Teran Suarez, y un voto salvado
de la jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes, en sesion jurisdiccional ordinaria
de jueves 30 de julio de 2026.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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1.

Voto salvado
Jueza: Alejandra Cardenas Reyes

SENTENCIA 34-18-IN/26
VOTO SALVADO
Jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes

Con fundamento en los articulos 92 y 93 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional y el articulo 38 del Reglamento de
Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte Constitucional,
respetuosamente presento mi voto salvado respecto de la decision adoptada por la
mayoria en la sentencia 34-18-IN/26, aprobada en la sesidn del Pleno de 30 de julio de
2026.

La sentencia de mayoria analizé la constitucionalidad del literal b) y de los incisos
cuarto y quinto del articulo 6 de la “Ordenanza de funciones de la Policia Municipal
en el Ordenamiento de la Cuidad”, que regulan el retiro de bienes comercializados sin
autorizacion en el espacio publico. La decision de mayoria declar6 su
constitucionalidad condicionada a que la medida: 1) sea de ultima ratio y esté precedida
de un requerimiento de cumplimiento y de un plazo para regularizar la actividad o
retirar voluntariamente los bienes; ii) garantice el derecho a la defensa mediante la
entrega inmediata de una constancia escrita; y iii) asegure la conservacion de los bienes
perecibles. Ademas, dispuso al Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal de
Ambato (“GAD Municipal de Ambato”) incorporar expresamente estas garantias en
la ordenanza dentro del plazo de seis meses.

Discrepo de la decision de mayoria por tres razones. Primero, porque no considera
integralmente la conclusion de la sentencia 35-18-IN/26, que examino una ordenanza
del mismo canton y establecid6 que no pueden aplicarse medidas provisionales o
sancionatorias mientras no exista un procedimiento normativo para obtener una
autorizacion. Segundo, porque sostiene la constitucionalidad de la disposicién con
base en un instructivo interno que no forma parte de la norma sometida a control.
Tercero, porque, a diferencia de lo resuelto en la sentencia 35-18-IN/26, en este caso
se presentan como una interpretacion de las disposiciones impugnadas varias garantias
que no constan en su texto y que, por esa misma razon, la decision ordena incorporar
posteriormente en la ordenanza.

i. El procedimiento de autorizaciéon como presupuesto del retiro de bienes
La sentencia de mayoria expresamente sostiene que la emision de licencias de

comercio pertenece a un escenario distinto del procedimiento de retiro de bienes y que,
por tanto, no constituye objeto de esta causa. Sin embargo, considero que esta
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separacion desconoce la conclusion central de la sentencia 35-18-IN/26, que examino,
también en el mismo cantébn Ambato, la prohibicion de realizar actividades
comerciales no autorizadas en el espacio publico.

En aquella decision, la Corte analiz6 la prohibicion de realizar actividades comerciales
no autorizadas a partir de los derechos al trabajo autonomo y a la ciudad. Al respecto,
determind que la regulacion municipal debia armonizar el control del espacio publico
con el reconocimiento de las personas trabajadoras autdbnomas como titulares de ambos
derechos. Sobre esa base, concluy6 que la prohibicion inicamente podia considerarse
constitucional si existia un procedimiento normativo, general y accesible que
permitiera obtener la correspondiente autorizacion. !

La sentencia 35-18-IN/26 precisé que, mientras no exista dicho procedimiento, no es
juridicamente posible calificar una actividad como “no autorizada”, pues ello
supondria imponer una carga inexistente. Asimismo, establecié que la ausencia de ese
marco de regularizacion genera una imposibilidad material para aplicar medidas
provisionales o sancionatorias, porque estas presuponen la existencia de una
prohibicién constitucionalmente valida.?

Por tanto, a mi juicio, la existencia de un procedimiento para obtener autorizaciones
no pertenece a un escenario ajeno al retiro de bienes, sino que constituye su
presupuesto juridico. Antes de aplicar una medida provisional frente a una actividad
considerada “no autorizada”, debe existir una via normativa que permita obtener esa
autorizacion. De lo contrario, tampoco puede exigirse que la persona “regularice su
actividad” como condicion previa para evitar el retiro.

Estimo que la sentencia de mayoria recoge parcialmente los estdndares de la sentencia
35-18-IN/26, pero no considera su conclusion. La decision de mayoria, por un lado,
reconoce que en Ambato no existia un procedimiento normativo de autorizacion y que
los instrumentos internos no podian suplirlo; por otro, permite aplicar el retiro como
medida de ultima ratio frente a comerciantes “sin autorizacion”. A mi juicio, esta
conclusién es contradictoria con lo resuelto previamente por la Corte, pues admite la
aplicacion de una medida que, conforme a la sentencia 35-18-IN/26, carece de sustento
mientras no exista el marco normativo de regularizacidbn que constituye su
presupuesto.

ii. El instructivo interno no puede sustentar la constitucionalidad de las
disposiciones impugnadas

' CCE, sentencia 35-18-IN/26, 29 de enero de 2026, parrs. 53 - 59, 92, 95 y 96, y decisorio 2.
2 Ibid., parrs. 97 - 100.
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9.

10.

11.

12.

13.

La sentencia de mayoria utiliza el “Instructivo para verificar la presunta infraccion
administrativa en sitio” para sostener que existen mecanismos para i) identificar los
bienes; ii) considerar a la persona afectada dentro de la verificacion; iii) concederle
tiempo para reclamarlos; y, iv) asegurar su conservacion. A partir de este instrumento,
concluye que el retiro de bienes perecibles puede entenderse acompafiado de
procedimientos previamente regulados.

Sin embargo, esta conclusion reproduce el problema identificado en la sentencia 35-
18-IN/26. En aquella decision, la Corte determiné que la regulacioén de procedimientos
y garantias que condicionan derechos debe constar en una norma de caracter general y
abstracto, precisando de forma explicita que los instrumentos administrativos internos

3 Por ello, un instructivo

y documentos operativos no satisfacen este estandar.
destinado a orientar la actuacion de los agentes municipales puede ser relevante para
conocer la practica administrativa, pero no puede constituirse en el fundamento de la

compatibilidad de las disposiciones impugnadas con la Constitucion.

Asi, tal como sostuve en mi voto salvado a la sentencia 37-18-IN/26, considero que el
control abstracto debe examinar si la disposicién impugnada, por su propio contenido
y por los efectos que razonablemente habilita, ofrece garantias suficientes para
proteger los derechos constitucionales. En consecuencia, la constitucionalidad de una
norma no puede depender de protocolos o practicas administrativas que pueden ser
modificados, derogados o aplicados de manera desigual por la propia entidad
encargada de ejecutar la medida.*

iii. Sobre el alcance de la constitucionalidad condicionada declarada por la
sentencia de mayoria

La sentencia de mayoria sostiene que la expresion “si fuere necesario”, contenida en
el literal b) del articulo 6, junto con los articulos 180 y 181 del Cddigo Organico
Administrativo, permite interpretar que el retiro constituye una medida de u/tima ratio
que debe estar precedida de wuna evaluacion de idoneidad, necesidad vy
proporcionalidad.

Aunque estos elementos permiten sostener que toda medida provisional debe ser
urgente, necesaria, motivada y proporcional, considero que no permiten desprender
del texto impugnado: i) un requerimiento previo de cumplimiento; ii) un plazo
prudencial para regularizar la actividad o retirar voluntariamente los bienes; iii) la
entrega inmediata de una constancia escrita con informacion especifica; iv) el computo

3 Ibid., parr. 96.
4 CCE, voto salvado de la jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes, sentencia 37-18-IN/26, 04 de
junio de 2026, parrs. 25 - 31.
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14.

15.

16.

17.

de los términos desde el conocimiento efectivo de la medida; ni v) mecanismos
materiales para la conservacion de los bienes.

La propia sentencia de mayoria reconoce que una primera interpretacion de la
normativa impugnada permite ejecutar el retiro de forma inmediata y automatica, sin
advertencia previa ni oportunidad efectiva para conocer los hechos y presentar
descargos. Sin embargo, en lugar de declarar la incompatibilidad de esa regulacion con
el derecho a la defensa, incorpora mediante una interpretacion condicionada las
actuaciones y garantias que la disposicidon no contempla.

Esta conclusion no se modifica por la decisiéon de ordenar al GAD Municipal de
Ambato que, dentro del plazo de seis meses, incorpore expresamente las garantias
fijadas por la Corte. A diferencia de lo resuelto en la sentencia 35-18-IN/26, en la que
la aplicacion de la prohibicion quedd supeditada a la existencia previa de un
procedimiento normativo de autorizacion, en este caso la sentencia de mayoria
incorpora directamente al procedimiento de retiro varias actuaciones y garantias que
no constan en las disposiciones impugnadas y, posteriormente, ordena su inclusion en
la ordenanza. Esta diferencia refuerza mi cuestionamiento respecto a la falta de
claridad respecto a si la decision de la Corte identifica una interpretacion posible de la
norma; o, establece un procedimiento que corresponde desarrollar normativamente al
GAD Municipal de Ambato.

En consecuencia, considero que el literal b) y los incisos cuarto y quinto del articulo 6
de la ordenanza debieron ser declarados inconstitucionales, sin perjuicio de disponer
que el GAD Municipal de Ambato expida una regulacion que contemple expresamente
las garantias constitucionales necesarias para el retiro de bienes.

Con base en las razones descritas, presento este voto salvado.

Firmado digitalmente por
XIMENA XIMENA ALEJANDRA

ALEJANDRA CARDENAS REYES
Fecha: 2026.08.24
CARDENAS REYES 0‘;;43:52 0500

Alejandra Céardenas Reyes
JUEZA CONSTITUCIONAL
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Razoén: El voto salvado de la jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes, anunciado
en la sentencia de la causa 34-18-IN, fue presentado mediante correo electronico el 07 de
agosto de 2026, a las 17:08; y procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

ado clectrénicanante por:
GENESIS MARCELA
CRUZ GALARZA

Génesis Cruz Galarza
SECRETARIA GENERAL (S)

% CAIZA
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003418IN-94686

[=] s [m]
[=]

Caso 0034-18-IN

Razoén: El texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia martes dieciocho de agosto
de dos mil veintiséis por el presidente de la Corte Constitucional, Jhoel Escudero Soliz. El voto
salvado de la jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes fue suscrito el dia lunes
veinticuatro de agosto de dos mil veintiséis. Luego del procesamiento de las observaciones
recogidas en la sesion respectiva. - Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay

SECRETARIO GENERAL
¢ CRISTIAN RAUL
T, CAIZA
¥ ASITIMBAY
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CORTE Sentencia 2738-24-EP/26

(ng II\] SELTXS([)%NAL Juez ponente: Karla Andrade Quevedo

Quito, D.M., 06 de agosto de 2026
CASO 2738-24-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 2738-24-EP/26

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accion extraordinaria de proteccion presentada
contra las sentencias de primera y segunda instancia dictadas dentro de una accion de proteccion
en la que el accionante impugné la terminacion de su contrato de servicios ocasionales al contar
con una enfermedad catastrofica en remision. La Corte descartd la vulneracion del derecho al
debido proceso en la garantia de motivacion, al constatar que la sentencia de segunda instancia
no incurrié en el vicio motivacional de incongruencia frente a las partes y estd suficientemente
motivada.

1. Antecedentes procesales

1. El 07 de febrero de 2024, Luis Enrique Maldonado Salazar (“accionante’) presento
una accion de protecciéon en contra del Gobierno Autéonomo Descentralizado
Municipal del canton Las Lajas (“GAD Las Lajas” o “entidad publica™) y la
Procuraduria General del Estado.!

2. El 27 de febrero de 2024, la Unidad Judicial Multicompetente con sede en el canton
Arenillas, provincia de El Oro (“Unidad Judicial”), negé la accion de proteccion.”
Ante esta decision, el accionante interpuso recurso de apelacion.

3. Mediante sentencia de 27 de agosto de 2024, la Sala de lo Civil de la Corte Provincial
de El Oro (“Sala”) rechaz6 el recurso de apelacion y confirmo la sentencia subida en

! Proceso 07309-2024-00149. En su demanda, el accionante sefiald que, desde el 16 de mayo de 2023,
trabajo bajo contrato de servicios ocasionales en el GAD Las Lajas, desempefiando el cargo de Técnico de
Proyectos. Indicé que, mediante oficio de 30 de junio de 2023, puso en conocimiento de la entidad publica
que mantiene una enfermedad catastrofica en remision (cancer de rifion). Sin embargo, sefiald que el 27 de
diciembre de 2023, el GAD Las Lajas le notificd la terminacion del contrato, vulnerando sus derechos
constitucionales a la igualdad y no discriminacion, al trabajo, a la salud, a la estabilidad como servidor
publico y a la seguridad juridica.

2 La Unidad Judicial, en lo esencial, considerd que no existi6é una vulneracién de derechos constitucionales
en vista de que: (7) en el expediente constan certificados de reposo médico emitidos posteriormente a la
terminacion del contrato; (i7) no existen criterios uniformes de los médicos del accionante y no se demostré
que la enfermedad que padece fue adquirida en relacion a las labores encomendadas en el contrato; y (iii)
el accionante mantiene un RUC activo para su libre ejercicio profesional.
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10.

grado.? Frente a esta decision, el accionante interpuso recursos de aclaracion y
ampliacion, que fueron negados mediante auto de 17 de septiembre de 2024.

El 14 de octubre de 2024, el accionante presentd una accion extraordinaria de
proteccion en contra de las sentencias de primera y segunda instancia.

. Por sorteo electronico automatico de 11 de diciembre de 2024, le correspondio el

conocimiento de la presente causa a la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo.

. El 14 de febrero de 2025, la Sala de Admision de la Corte Constitucional admitio a

tramite la accion extraordinaria de proteccidon y dispuso que la Unidad Judicial y la
Sala envien su informe de descargo.*

. E1 19 de mayo de 2026, conforme el orden cronoldgico de sustanciacion de causas, la

jueza ponente avoco conocimiento del caso.

. El 26 de mayo de 2026, el accionante present6d un escrito reiterando los argumentos

expuestos en la demanda.

2. Competencia

. En los articulos 94 y 437 de la Constitucion y el articulo 191 numeral 2 literal d de la

LOGIJCC, se establece la competencia de la Corte Constitucional para decidir sobre
las acciones extraordinarias de proteccion en contra de sentencias, autos definitivos y
resoluciones con fuerza de sentencia que han vulnerado derechos constitucionales.

3. Argumentos de los sujetos procesales

3.1. Argumentos del accionante

El accionante alega la vulneracidn de sus derechos constitucionales a la igualdad y no

3 La Sala manifesto que no existié vulneracion de derechos, “considerando que no se trata de una necesidad
permanente y que llego el plazo establecido para la terminacion del contrato y finalmente porque se trata
de un cargo que fue considerado como no necesario en virtud de la reduccion de gastos por parte del GAD
Municipal de Las Lajas; todo esto sumado al hecho que la enfermedad del hoy accionante al mes de
diciembre de 2023 -fecha en que fue notificado con la terminacion del contrato- se encuentra en remision
entonces, la entidad accionada no encontré motivo para que contintie la relacion laboral razon por la cual,
la concluyo”.

4 El Tribunal estuvo conformado por la jueza constitucional Karla Andrade Quevedo, la ex jueza
constitucional Carmen Corral Ponce, y el juez constitucional Richard Ortiz Ortiz. En escritos de 10 de
marzo de 2025 y 05 de marzo de 2025, respectivamente, la Unidad Judicial y la Sala presentaron sus
informes de descargo.
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11.

12.

13.

14.

discriminacion, al trabajo, a la salud, a la seguridad juridica y a una vida digna.
Consecuentemente, solicita que se acepte la accion extraordinaria de proteccidon y que
se retrotraiga el proceso al momento en que la Unidad Judicial dict6 sentencia; o,
alternativamente, que una nueva conformacién de la Sala conozca el recurso de
apelacion interpuesto.

Respecto al derecho a la igualdad y no discriminacion, sostiene que los jueces de
instancia no consideraron su estado de salud y necesidad de proteccion diferenciada,
lo que constituy6 una forma de discriminacion, toda vez que no se adoptaron medidas
destinadas a compensar su situacion de desventaja. Refiere que la sentencia 31-18-
SEP-CC subray¢ la necesidad de adoptar medidas especificas en favor de personas en
situaciones de vulnerabilidad.

En esta linea, afirma que la Unidad Judicial y la Sala, al no proporcionarle una
estabilidad laboral reforzada que le permitiera acceder a tratamientos médicos,
vulneraron su derecho al trabajo en condiciones que respeten su dignidad humana.
Sefiala que, si bien los contratos ocasionales tienen un caricter temporal, la sentencia
14-10-SEP-CC establecio que la terminacion de este tipo de contratos debe analizarse
rigurosamente cuando involucra a trabajadores en condiciones de vulnerabilidad.
Afiade que la proteccion laboral reforzada debe prevalecer en atencion a que garantiza
dignidad y estabilidad, elementos esenciales para la recuperacion y bienestar de
quienes enfrentan situaciones criticas.

Por otra parte, frente al derecho a la salud, el accionante arguye que, conforme a la
sentencia 10-18-SEP-CC, existe una interrelacion entre el derecho a la salud y al
trabajo, pues, la falta de estabilidad laboral compromete su acceso a tratamientos
fundamentales para mantener su estado de remision. En consecuencia, concluye que
los jueces de instancia: “al no evaluar esta interdependencia revelan una grave falta de
atencion a las realidades de mi vida diaria y a la importancia de mantener mi estado de
salud en remision no es sindonimo de que mi enfermedad catastrofica haya desaparecido

[...]".

En cuanto al derecho a la seguridad juridica, menciona que la Sala y la Unidad Judicial
realizaron una interpretacion formalista respecto de la terminacion del contrato,
omitiendo aplicar los principios de razonabilidad y proporcionalidad enfatizados en la
sentencia 25-15-SEP-CC, pese a tratarse de un caso relacionado con los derechos de
una persona en situacion de vulnerabilidad. Indica que la seguridad juridica, también,
implica la proteccion efectiva de los derechos humanos; por lo que, la interpretacion
realizada por los jueces de instancia le gener6 incertidumbre de la proteccion de sus
derechos.
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15.

16.

17.

18.

19.

20.

Finalmente, el accionante invoca que los jueces de instancia vulneraron su derecho a
una vida digna, al no valorar adecuadamente coémo la combinacion de su estado de
salud y la pérdida de ingresos ponen en riesgo su acceso a tratamientos médicos e
impactan en su calidad de vida.

3.2. Argumentos de la Sala

En informe de 05 de marzo de 2025, Helen Maldonado Albarracin y Jenny Cordova
Paladines, en calidad de jueza ponente y jueza lateral de la Sala, sefialan que los
derechos alegados como vulnerados en la presente accion, son los mismos que fueron
invocados en la accion de proteccidon. Por ende, indican que la Sala, con base en las
pruebas presentadas, negd las alegaciones del accionante bajo un analisis
“concienzudo de las circunstancias™.

Resaltan que, si bien el accionante arguye la afectacion a sus derechos a la salud y al
trabajo, respecto del primero, no identifica un hecho concreto que permita verificar su
vulneracion, sino circunstancias generales relacionadas a su condicién de salud (contar
con un solo rifidén), cuando esta “por si no implica enfermedad sino una condiciéon que
lo lleva a cambiar estilo y héabitos de vida”.

En cuanto al derecho al trabajo, sostienen que este no es absoluto y que una relacioén
laboral puede concluir por circunstancias especificas como las analizadas en el caso.
Anaden que el accionante, quien cuenta con el titulo de ingeniero civil, ya padecia
dicha condicién previo a ser contratado en el GAD Las Lajas, la cual habria podido
afrontar mediante ingresos derivados del ejercicio de su profesion. Enfatizan, ademas,
que la enfermedad actualmente se encuentra en remision, por lo que consideran que
no existiria una afectacion actual a sus derechos a la salud y trabajo.

Por altimo, con relacion a la motivacidn expuesta en sentencia y el articulo 58 de la
LOSEP, arguyen que la actividad para la cual fue contratado el accionante no tenia
caracter permanente y respondia a las necesidades temporales de la entidad publica.
Por ello, sefialan que su contratacion estuvo sujeta a la existencia de recursos finitos.
En tal virtud, concluyen que la controversia planteada correspondia a un asunto de
mera legalidad y no un caso de discriminacion, por lo que disponer el reintegro al
puesto de trabajo “implica[ba] la declaracion de un derecho lo cual estd proscrito en
materia constitucional” (sic).

3.3. Argumentos de la Unidad Judicial

En informe de 10 de marzo de 2025, el juez Manuel Rigchac Betun expone los
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21.

22,

23.

24.

25.

antecedentes procesales de la causa, cita las conclusiones alcanzadas en la sentencia
emitida y sostiene que respet6 el tramite propio del procedimiento, asi como valoro6 las
pruebas en su conjunto para arribar a una resolucion “lo mas justa posible”.

3.4. Argumentos del GAD Las Lajas

En escrito de 08 de julio de 2026, el GAD Las Lajas argumenta que, conforme a la
sentencia 1095-20-EP/22, no existe una prohibicion absoluta de desvincular a
trabajadores con enfermedades catastroficas. En ese sentido, expone que la
desvinculacién del accionante obedeci6 a la supresion de la partida correspondiente al
cargo de Técnico de Proyectos, al no constituir este una necesidad permanente para el
ejercicio fiscal 2024. Por tanto, afirma que la decision respondio a una causa técnica,
objetiva, previsible y presupuestaria, ajena a su estado de salud.

Afiade que ordenar el reintegro de un trabajador vinculado mediante contrato
ocasional, cuando la partida presupuestaria fue formalmente suprimida, constituye una
obligacion juridicamente inejecutable. Al respecto, invoca los articulos 115 del
COPLAFIP y 331 y 6 del COOTAD, que prohiben contraer obligaciones o celebrar
contratos sin la correspondiente certificacion presupuestaria.

Asimismo, sostiene que carece de sustento factico la afirmacién de que la no
renovacion del contrato dejo al accionante en desamparo econdmico y sin cobertura
médica, pues este continud prestando servicios personales y licitos para el GAD
Municipal de Arenillas y su empresa publica.

Finalmente, aduce que, conforme constato la Sala, a diciembre de 2023 la patologia
activa del accionante (cancer renal) se encontraba en remision y Uinicamente requeria
controles preventivos. En consecuencia, considera que no existe una situacion de
debilidad manifiesta aguda que le impida el ejercicio de actividades laborales
ordinarias.

4. Planteamiento de los problemas juridicos

La Corte Constitucional ha sefialado que, en una sentencia de accidn extraordinaria de
proteccion, los problemas juridicos surgen, principalmente, de los cargos formulados
por la parte accionante. Es decir, nacen de las alegaciones dirigidas contra el acto
procesal objeto de la accion por considerarlo lesivo de derechos constitucionales.’
Asimismo, esta Corte ha precisado que un argumento minimamente completo debe

5 CCE, sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero de 2020, parr. 16.
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26.

27.

reunir, al menos, tres elementos: tesis, base factica y justificacion juridica.®

De larevision de los cargos expuestos en los parrafos 11 a 15 ut supra, este Organismo
advierte que, si bien el accionante invoca la vulneracién de varios derechos
constitucionales, no desarrolla una argumentacion juridica completa que permita,
respecto de cada uno de ellos, la formulacion de problemas juridicos independientes.’
No obstante, de un esfuerzo razonable y la lectura integral de la demanda, se observa
que todos los cargos contienen un mismo nucleo argumentativo : que los jueces de
instancia no consideraron su estado de salud, que tenia una enfermedad catastrofica y,
como consecuencia de ello, no le reconocieron una estabilidad laboral reforzada que
le permitiera acceder a tratamientos médicos. Por tanto, esta Corte considera que las
alegaciones planteadas se relacionan con una presunta vulneracion del derecho al
debido proceso en la garantia de motivacion, a partir de un eventual vicio de
incongruencia frente a las partes. A causa de ello, se considera adecuado abordar estos
cargos a partir de los siguientes problemas juridicos:

26.1. ;La Unidad Judicial vulnero el derecho del accionante al debido proceso,
en la garantia de motivacion, al incurrir en un vicio de incongruencia frente
a las partes por no pronunciarse sobre la alegacion relativa a su estado de
salud y necesidad de una estabilidad laboral reforzada?

26.2. ;La Sala vulnero el derecho del accionante al debido proceso en la garantia
de motivacion, al incurrir en un vicio de incongruencia frente a las partes
por no pronunciarse sobre la alegacion relativa a su estado de salud y a la
necesidad de una estabilidad laboral reforzada?

Al respecto, a pesar de que la argumentacion principal de ambos problemas juridicos
se refiere a que las dos sentencias emitidas en el proceso de origen incurririan en un
vicio motivacional, esta Corte ha reiterado que, en principio, la motivacion de una
sentencia de apelacion es distinta de la de primera instancia.® Aquello por cuanto la
presunta falta de motivacion de una sentencia de primera instancia, no impide, como
sucedio en el caso sub examine, que el accionante la recurra y que la Sala emita una
decision respecto del recurso. La presunta falta de motivacion de la sentencia de
primera instancia no puede vulnerar, por si sola, la garantia de motivacion como parte

6 Ibid., parr. 18.

7 Si bien en el respectivo auto de admision este Organismo pudo haberse pronunciado respecto de ciertos
cargos de la demanda que cumplian los requisitos necesarios para su admisibilidad, es menester recalcar
que la fase de admision es preliminar. De ahi que, la Gltima valoracion respecto del contenido de un cargo
puede realizarse en etapa de sustanciacion (CCE, sentencia 718-19-EP/24, 04 de abril de 2024, parr. 21).

8 CCE, sentencia 768-25-EP/25, 18 de diciembre de 2025, parr. 34; sentencia 1600-19-EP/24, 24 de enero
de 2024, parr. 17; sentencia 2772-16-EP/22, 09 de noviembre de 2022, parr. 16.
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del derecho a la defensa y, a su vez, como parte del debido proceso. Por lo expuesto,
se analizard, en primer lugar, si la sentencia que resolvié el recurso de apelacion
incurri6 en el vicio referido y, unicamente en caso de constatarlo, se procedera a
verificar si la Unidad Judicial también vulnero la referida garantia.

5. Resolucion de los problemas juridicos

5.1. La Sala vulnerd el derecho del accionante al debido proceso en la garantia
de motivacion, al incurrir en un vicio de incongruencia frente a las partes
por no pronunciarse sobre la alegacion relativa a su estado de salud y a la
necesidad de una estabilidad laboral reforzada?

28. En la sentencia 1158-17-EP/21, la Corte Constitucional identificé que una
argumentacion juridica puede aparentar ser suficiente cuando, a primera vista, cuenta
con una fundamentacién normativa y una fundamentacion factica suficiente, pero
alguna de ellas es, en realidad, inexistente o es insuficiente en sentido estricto, segun
el caso concreto, porque estd afectada por alglin tipo de vicio motivacional.’ Entre
estos vicios motivacionales se encuentrala incongruencia frente a las partes,
pues, implica que la autoridad jurisdiccional dejé de contestar aquellos argumentos
que inciden significativamente en la resolucion del correspondiente problema
juridico.!”

29. Dicho lo anterior, la incongruencia frente a las partes no se configura por la omision
de respuesta a cualquier argumento, sino Uinicamente respecto de aquellos que resultan
relevantes, entendidos como aquellos que apuntan a resolver el problema juridico en
sentido opuesto a la respuesta dada por el juzgador.'!

30. En el presente caso, el accionante sostiene que la Sala no tomé en consideracion que
padece de una enfermedad catastrofica en remision, cancer de rifion, y que, por ello,
no le reconocio el derecho a una estabilidad laboral reforzada. Particularmente, alude
que dicha estabilidad laboral, era indispensable para acceder a tratamientos médicos
necesarios para mantener el estado de su enfermedad. Este Organismo ha reiterado
que, para verificar este tipo de alegaciones, corresponde examinar: () cuales fueron
los argumentos del accionante en el proceso; (@) si la Sala se pronuncio sobre ellos en
la sentencia impugnada; y en caso de no haberse pronunciado, (iii) la relevancia de
dichos argumentos en la decision.!?

% CCE, sentencia 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, parr. 71.
10 1bid., pérr. 86.
1 Ibid., pérr. 87.
12 CCE, sentencia 829-22-EP/25, 23 de octubre de 2025, parr. 38.
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31. En este punto, resulta importante hacer hincapi¢ en que la garantia de la motivacion
no comprende un derecho al acierto o a la correccion juridica de las resoluciones
judiciales. En consecuencia, al realizar este analisis, este Organismo se encuentra
impedido de pronunciarse respecto a lo acertado o no del razonamiento expuesto por
la autoridad emisora de la decision. '3

32. Respecto de (i), de la revision del expediente se constata que, en su demanda de accion
de proteccion de 07 de febrero de 2024, el accionante sostuvo que:

[...] la proteccion del derecho al trabajo, se evidencia a su vez la necesidad de la tutela
del derecho a la igualdad dentro de la esfera laboral, observando que las personas no sean
discriminadas por las categorias previstas en el articulo 11 numeral 2 de la Constitucion
de la Reptblica, como es en el presente caso de “EL ACCIONANTE PADECE
CANCER”. De esta forma, considerando la condicion de vulnerabilidad de las personas
que padecen esta enfermedad catastrofica, la obligacion de respeto del Estado debe
vislumbrase a través de actuaciones tendientes a que estas personas alcancen su igualdad
real, que en este caso no fueron realizadas por los hoy accionados, PESE A QUE LA
ENTIDAD CONOCIA DE LA ENFERMEDAD CATASTROFICA DEL
ACCIONANTE”. [...] En el caso de las personas en condicion de vulnerabilidad, la
obligacion de garantizar el acceso a una remuneracion justa es esencial, puesto que se
constituye en el sustento para afrontar condiciones que puedan afectar su vida digna. Para
una persona que tiene CANCER Y SE ENCUENTRA EN REMISION es indispensable
contar con el sueldo o remuneracion mensual completa, ya que de ella saldran los recursos
disponibles para atender los diferentes problemas y necesidades que acarrea la condicion,
asi como asegurar condiciones adecuadas para el desarrollo de su vida diaria.'

33. Por otra parte, en cuanto a (if), la Sala dentro del apartado segundo de la sentencia
impugnada, descarto la vulneracion de derechos constitucionales. Frente al derecho a
la igualdad y no discriminacion, analizd los certificados médicos constantes en el
expediente y determind que el accionante fue contratado por el GAD Las Lajas el 16
de mayo de 2023 hasta el 31 de diciembre de 2023, habiendo sido diagnosticado, en
enero de 2023, con una enfermedad catastrofica. Especifico, que: (1) la vigencia del
contrato de servicios ocasionales celebrado entre las partes estaba sujeta a la existencia
de recursos econdmicos por parte de la entidad publica; y (2) que desde que ingresoé a
trabajar, la institucion le otorgd los permisos necesarios para tratar su enfermedad,
incluyendo un descanso médico por la extirpacion de su rifion derecho el 28 de mayo
de 2023, fecha a partir de la que “fue atendido en el IESS como un paciente con
enfermedad”.

34. Bajo este contexto, arguyo que:

13 CCE, sentencia 2128-16-EP/21, 01 de diciembre de 2021, parr. 27; sentencia 298-17-EP/22, 20 de abril
de 2022, parr. 43.
14 Unidad Judicial, expediente 07309-2024-00149, fojas. 41-44.
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En el informe médico (fojas 19-21) se puede establecer en forma clara que el accionante
presentd complicaciones con su salud y que fue intervenido quirGirgicamente para
extirparle el rifion derecho. Que el paciente acude a control postoperatorio en buenas
condiciones junto con resultados de biopsia que da como resultado que se trataba de un
tumor unifocal de tipo carcinoma de células renales con necrosis tumoral del 30%. Que
luego de cinco meses —esto es— en el mes de noviembre de 2023 acude a control
postoperatorio donde se le realizan exdmenes complementarios que permiten establecer
al Dr. Carlos Garate Vivar, cirujano urologo del nucleo SOLCA Machala, que la
enfermedad se encuentra en REMISION. En términos médicos, la remision significa que
todos los signos y sintomas de cancer han desaparecido, sin embargo, en el presente caso,
se recomienda controles permanentes cada seis meses porque el cancer todavia puede
estar en el cuerpo. De otro lado, tal como consta a fojas 85-91 de los autos constan los
informes dirigidos al Alcalde de la entidad accionada mediante la cual se le hace conocer
por parte del Director Financiero de la entidad que existe una disminucion de las
asignaciones a favor del GAD Municipal del Canton Las Lajas —asi como de otros GAD
Municipales— razén por la cual, recomienda que se proceda a analizar y ejecutar una
reduccion de gastos en el personal (9 de junio de 2023). El Director de Obras Publicas
mediante un informe motivado informa al Alcalde que para el proximo ejercicio fiscal
del afio 2024 no seran necesarios los cargos de Técnico de proyectos ni Técnico de
Fiscalizacion (24 de junio de 2023). En este mismo sentido se emitid el informe del Jefe
de la Unidad de Talento Humano. Es decir, el cargo de Técnico de Proyectos que es el
cargo para el cual fue contratado el hoy accionante desde el mes de junio de 2023 fue
declarado como no necesario para que la entidad accionada pudiera cumplir con sus
labores. Por ello, considerando que no se trata de una necesidad permanente y que llego
el plazo establecido para la terminacion del contrato y finalmente porque se trata de un
cargo que fue considerado como no necesario en virtud de la reduccion de gastos por
parte del GAD Municipal de Las Lajas; todo esto sumado al hecho que la enfermedad del
hoy accionante al mes de diciembre de 2023 —fecha en que fue notificado con la
terminacion del contrato— se encuentra en remision entonces, la entidad accionada no
encontré motivo para que continue la relacion laboral razén por la cual, la concluyo.

35. Por esos motivos, concluy6 que:

El hecho de declarar la terminacién del contrato de servicios ocasionales no implica por
si mismo un acto discriminatorio ni que atenta contra el derecho a la igualdad aunque
alegue que se encuentra con cancer puesto que tal como se ha podido establecer, en los
certificados médicos y en los informes médicos que constan en el expediente se puede
establecer que el tumor que presenté mucho antes de su ingreso a la entidad accionada,
fue extirpado y afortunadamente dicha enfermedad se encuentra en REMISION lo cual
implica que todos los signos y sintomas de cancer han desaparecido aunque se recomienda
continuar con los controles cada seis meses con fines preventivos. [...] Cuando el
accionante pretende que se ordene su reintegro al cargo que venia desempefiando esto es,
un cargo que no tiene la calidad de permanente y, por tanto, para el cual no se llamaré a
concurso y para el cual, ademas, no hay la disponibilidad presupuestaria, entonces, no se
cumplira con el concurso de méritos y oposicion y, por lo tanto, no se estaria respetando
la seguridad juridica pues no se daria estricto cumplimiento a lo dispuesto en la
Constitucion de la Republica y la LOSEP. [...] No se verifica que exista la afectacion del
contenido esencial de derechos constitucionales o de una colision entre derechos o
principios constitucionales, ya que este Tribunal verifica de los hechos relatados y las
pruebas aportadas que se trata de un conflicto laboral entre un ex servidor publico y el
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Estado lo cual, tal como se ha podido establecer en la sentencia antes referida,
corresponde a la justicia ordinaria y particularmente la contenciosa administrativa.

36. Por otra parte, en cuanto a los derechos a la seguridad juridica, al trabajo y a la salud,
advirti6 que la entidad puiblica cumplio con todas las obligaciones contraidas y le dio
al accionante todas las facilidades requeridas para atender su enfermedad siendo que:

Es conocido que tener un solo rifidn es motivo de preocupacion, si, pero con algunas
precauciones y una vida saludable las personas con un solo rifiéon pueden vivir una vida
normal, ya que un solo rifion es capaz de realizar las funciones normales de ambos
riflones. Entonces una persona con un solo rifién no tiene ningiin problema en realizar
actividades rutinarias, actividad sexual o trabajo extenuante, toda la vida; es mas el mismo
médico que ha tratado al accionante en su informe sefiala que por estar en remision la
enfermedad se realice un control cada 6 meses, no existiendo en el expediente ningiin
certificado que indique lo contrario.

37. Adicionalmente, la Sala verifico que el accionante mantenia activo su RUC y
determiné que:

el haber dado por terminado el contrato de servicios ocasionales que mantenia con la
entidad accionada de conformidad con lo estipulado en el mismo, no ha vulnerado el
derecho al trabajo del accionante, ya que el mismo esta capacitado y facultado para poder
ejercer su profesion, que le permita asi satisfacer sus necesidades entre las que se
encuentra el derecho a la salud para realizarse los controles periddicos que se recomienda.
[...] Ademas, el Estado puede proteger el derecho a la salud del accionante desde el area
de salud a través del Ministerio de Salud Publica pero no a través del derecho al trabajo
en las condiciones reclamadas por é€l.

38. De lo anterior, se constata que la Sala si se pronuncio6 respecto de las alegaciones del
accionante relacionadas con su estado de salud y la necesidad de una estabilidad
laboral reforzada para acceder a tratamientos médicos. La Sala examind el estado de
remision de la enfermedad, valoré que el cargo habia sido suprimido por razones
presupuestarias, considero la naturaleza ocasional del contrato y el vencimiento de su
plazo, asi como, expuso las razones por las que no considerd que estas circunstancias
daban lugar al reconocimiento de una estabilidad laboral reforzada. Por tanto,
identificé los hechos, verifico los elementos probatorios incorporados al proceso (entre
ellos, informes médicos e informes de la Direccion Financiera y de Talento Humano)
y analizd todos los elementos a la luz de las disposiciones normativas que estimé
aplicables (entre ellas, la Ley Organica del Servicio Publico y su Reglamento). Por lo
tanto, esta Corte considera que la decision impugnada no adolece del vicio
motivacional de incongruencia frente a las partes y, en consecuencia, no se verifica la
vulneracion del derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion.
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6. Decision
En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional y por mandato de la
Constitucion de la Republica del Ecuador, el Pleno de la Corte Constitucional
resuelve:
1. Desestimar la accion extraordinaria de proteccion 2738-24-EP.

2. Disponer la devolucion del expediente al juzgado de origen.

3. Notifiquese y archivese.

Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE

Razoén: 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 Céardenas Reyes, Sandra Cordero Garate, Ali Lozada
Prado, Claudia Salgado Levy y José Luis Teran Suarez, y un voto salvado del juez
constitucional Jhoel Escudero Soliz, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 06 de
agosto de 2026. Sin contar con la presencia del juez constitucional Richard Ortiz Ortiz
por licencia de vacaciones.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Génesis Cruz Galarza
SECRETARIA GENERAL (S)

36



Edicion Constitucional N° 303 - Registro Oficial Miércoles 9 de septiembre de 2026

Voto salvado
Juez: Jhoel Escudero Soliz

SENTENCIA 2738-24-EP/26
VOTO SALVADO
Juez constitucional Jhoel Escudero Soliz
1. Antecedentes

1. En sesion del Pleno del dia 06 de agosto de 2026, la Corte Constitucional aprob6 con
voto de mayoria la sentencia 2738-24-EP/26 (“sentencia de mayoria”). Dicha
decision desestimo la accidon extraordinaria de proteccion presentada por Luis Enrique
Maldonado Salazar (“accionante”) en contra de las sentencias de 27 de febrero y 27
de agosto de 2024 emitidas por la Unidad Judicial Multicompetente con sede en el
canton Arenillas, provincia de El Oro (““Unidad Judicial) y la Sala de lo Civil de la
Corte Provincial de El Oro (“Sala”), respectivamente. Ambas decisiones negaron la
accion de proteccion planteada por el accionante en contra del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal del canton Las Lajas (“GAD Las Lajas”), al haber
terminado su contrato laboral pese a que la entidad conocia que mantiene una
enfermedad catastrofica en remision.

2. Respetuosamente, discrepo del criterio de la mayoria por la razén que paso a exponer
a continuacion y, al amparo del articulo 92 de la LOGJCC, formulo el siguiente voto
salvado.

2. Analisis

3. En este voto sostendré que la sentencia de mayoria: (i) debia formular el problema
juridico respecto al cargo esencial de la demanda sobre la vulneracién de sus derechos
constitucionales porque las judicaturas accionadas no habrian considerado la
estabilidad laboral reforzada que lo ampararia al ser un trabajador con una enfermedad
catastrofica y conocida por su empleador. En consecuencia, (ii) debia atender el cargo
del accionante a través del derecho a la seguridad juridica, para analizar si el caso
concreto estaba bajo la sombra decisional del precedente jurisprudencial sobre la
estabilidad laboral reforzada de trabajadores con enfermedades catastroficas, bajo
contrato de servicios ocasionales.

2.1. Sobre (i)

4. La sentencia de mayoria identifica que la accionante argumenta la vulneraciéon de sus
derechos a la seguridad juridica, igualdad y no discriminacion, al trabajo, a la salud, a
la seguridad juridica y a una vida digna, en lo principal, porque ni la Unidad Judicial
ni la Sala habrian razonado que la terminacion del contrato laboral se dio sin

37



Miércoles 9 de septiembre de 2026 Edicién Constitucional N° 303 - Registro Oficial

5.

contemplacion de la estabilidad laboral reforzada, que lo cubria al tener una
enfermedad catastrofica conocida por el GAD de Las Lajas. En ese orden, en los
parrafos 13, 14 y 15 de la sentencia de mayoria se sintetizo este cargo, de la siguiente
forma:

13. En esta linea, afirma que la Unidad Judicial y la Sala, al no proporcionarle una
estabilidad laboral reforzada que le permitiera acceder a tratamientos médicos,
vulneraron su derecho al trabajo en condiciones que respeten su dignidad humana.
Sefiala que, si bien los contratos ocasionales tienen un caracter temporal, la sentencia
14-10-SEP-CC estableci6é que la terminaciéon de este tipo de contratos debe
analizarse rigurosamente cuando involucra a trabajadores en condiciones de
vulnerabilidad. Afiade que la proteccion laboral reforzada debe prevalecer en
atenciéon a que garantiza dignidad y estabilidad, elementos esenciales para la
recuperacion y bienestar de quienes enfrentan situaciones criticas.

14. Por otra parte, frente al derecho a la salud, el accionante arguye que, conforme a la
sentencia 10-18-SEP-CC, existe una interrelacion entre el derecho a la salud y al
trabajo, pues, la falta de estabilidad laboral compromete su acceso a tratamientos
fundamentales para mantener su estado de remision. En consecuencia, concluye que
los jueces de instancia: “al no evaluar esta interdependencia revelan una grave falta
de atencion a las realidades de mi vida diaria y a la importancia de mantener mi
estado de salud en remision no es sindbnimo de que mi enfermedad catastrofica haya
desaparecido [...]".

15. En cuanto al derecho a la seguridad juridica, menciona que la Sala y la Unidad
Judicial realizaron una interpretacion formalista respecto de la terminacion del
contrato, omitiendo aplicar los principios de razonabilidad y proporcionalidad
enfatizados en la sentencia 25-15-SEP-CC, pese a tratarse de un caso relacionado
con los derechos de una persona en situaciéon de vulnerabilidad. Indica que la
seguridad juridica, también, implica la proteccion efectiva de los derechos humanos;
por lo que, la interpretacion realizada por los jueces de instancia le generd
incertidumbre de la proteccion de sus derechos.

Sobre esa base, la sentencia de mayoria, en su parrafo 26, decide no plantear un
problema juridico relativo a la estabilidad laboral reforzada. Mas bien, la sentencia
estima que no se desarrolla una argumentacion juridica pero que, de la lectura integral
de la demanda y haciendo un esfuerzo razonable, se formula un problema juridico
sobre la vulneracion del derecho al debido proceso. Asi, la sentencia plantea si las
judicaturas accionadas incurrieron en un vicio de incongruencia frente a las partes
porque no se habrian pronunciado sobre la alegacion relativa “al estado de salud y la
necesidad de una estabilidad laboral reforzada”.

Al respecto, no coincido con el razonamiento de la sentencia de mayoria, referente a
que los cargos del accionante no presentan una argumentacion juridica para formular
un problema. Por el contrario, en mi opinion, de la lectura de la demanda se desprende
un argumento completo respecto a la vulneracién de sus derechos constitucionales
porque las judicaturas accionadas no habrian considerado la estabilidad laboral
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10.

11.

reforzada que lo ampararia al ser un trabajador con una enfermedad catastréfica y
conocida por la entidad empleadora. Inclusive, de los referidos cargos se desprende
que el accionante citd jurisprudencia constitucional con relacion a la condicién de
vulnerabilidad de trabajadores con enfermedades catastroficas, la estabilidad laboral
reforzada y su interrelacidn con el derecho a la salud, la vida digna y el trabajo.

Por ello, estimo que la demanda si planteaba un argumento claro sobre estabilidad
laboral reforzada que correspondia atender. En consecuencia, todos los argumentos de
la demanda en torno a la estabilidad laboral reforzada concernia atenderlos a través de
una reconduccion hacia el alegado derecho a la seguridad juridica, por acotarse de
mejor manera al ntcleo de este derecho, a fin de revisar una supuesta inobservancia
de precedentes jurisprudenciales.

2.2. Sobre (ii)

Ahora bien, la sentencia de mayoria responde al problema juridico planteado sobre el
derecho al debido proceso en la garantia de la motivacion y determina que la Sala si
se pronuncid respecto de la alegacion del accionante relacionada con su estado de salud
y la estabilidad laboral reforzada. Por ello, en el parrafo 38 concluye que la decision
impugnada no adolece del vicio motivacional de incongruencia frente a las partes, de
manera que no se verifica la vulneracion del derecho al debido proceso.

Al respecto, no comparto dicho anélisis pues, en funcidn de lo ya resenado, considero
que la alegacion del accionante relacionada con su estado de salud y la estabilidad
laboral reforzada se enmarcaban en la inobservancia de precedentes jurisprudenciales
referidos en la demanda, lo que correspondia analizar desde una supuesta transgresion
a su derecho a la seguridad juridica.

De tal manera, el accionante cit6 en su demanda las sentencias 14-10-SEP-CC, 10-18-
SEP-CC, 258-15-SEP-CC, 15-20-SEP-CC.! Ademas, subray6 que en estas decisiones
la Corte Constitucional destacd la necesidad de realizar un analisis riguroso de la
terminacién de contratos ocasionales en casos de trabajadores con condiciones de
vulnerabilidad al comprometerse otros derechos fundamentales. Por lo que subrayé
que, en su caso, las judicaturas interpretaron los hechos de manera formalista y no
aplicaron un analisis que contemple su “situacion de vulnerabilidad” y, en
consiguiente, la autoridad judicial “ha debilitado el principio de seguridad juridica”.

Bajo este escenario, asi como ya ha realizado en ocasiones anteriores esta Corte,” para

' En la demanda se cit6 erroneamente el nimero 25-15-SEP-CC (habeas data) que no tiene sentido con lo
expuesto por el propio accionante en su demanda, por lo que se estima que tal referencia alude a la sentencia
258-15-SEP-CC.

2 Ver por ejemplo, CCE, sentencia 3185-21-EP/25, 12 de junio de 2025.
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12.

13.

14.

15.

determinar la vulneracion o no al derecho a la seguridad juridica, correspondia analizar
si el caso concreto del accionante estaba bajo la sombra decisional del precedente
jurisprudencial sobre la estabilidad laboral reforzada de personas bajo contrato de
servicios ocasionales, en situaciones de vulnerabilidad como al padecer enfermedades
catastroficas.

En la sentencia 1095-20-EP/22, la Corte reconoci6 que la decision 258-15-SEP-CC
contiene un precedente judicial en sentido estricto, que busca garantizar la proteccion
laboral reforzada de los trabajadores bajo modalidad de servicios ocasionales, que se
encuentran en una condicion de vulnerabilidad como el tener una discapacidad. Asi
mismo, este Organismo ha fortalecido en la sentencia 1937-19-JP/25 el alcance del
derecho a la estabilidad laboral reforzada de las personas con enfermedades
catastroficas en dicha modalidad de trabajo.

Por consiguiente, considero que la sentencia de mayoria debia razonar si el precedente
jurisprudencial era aplicable al caso del accionante por compartir las mismas
propiedades relevantes de las decisiones de este Organismo. Inclusive, considero que
este caso era relevante para reflexionar en torno a las enfermedades catastroficas “en
remision”, pues el accionante, Luis Enrique Maldonado Salazar, indic6 que padecia de
cancer, lo cual habia sido informado a la entidad, no obstante, se encontraria en
remision.

Las caracteristicas especiales que presentan ciertos tipos de enfermedades catastroficas
obligan a un andlisis mas detenido respecto de la aplicacion del precedente
jurisdiccional sobre estabilidad laboral reforzada, pues, en principio, no seria
equiparable la remision de la enfermedad catastrofica a la recuperacion de salud, como
ocurre con otro tipo de enfermedades. Por tanto, en mi criterio, y con base en el caso
bajo analisis estimo que la Sala vulner6 el derecho a la seguridad juridica en tanto,
ignord la valoracion de los precedentes sobre estabilidad reforzada aplicable al
accionante.

En suma, la sentencia de la Sala vulner6 el derecho a la seguridad juridica reconocido
en el articulo 82 de la Constitucidon al no valorar la aplicacion de los precedentes
jurisprudenciales sobre la estabilidad laboral reforzada al caso de Luis Enrique
Maldonado Salazar, consecuentemente, la accion extraordinaria de proteccion debid
ser aceptada.

Jhoel Escudero Soliz
JUEZ CONSTITUCIONAL
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Razon: El voto salvado del juez constitucional Jhoel Escudero Soliz, anunciado en la
sentencia de la causa 2738-24-EP, fue presentado mediante correo electronico el 19 de
agosto de 2026, a las 17:43; y procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay

SECRETARIO GENERAL
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273824EP-946al

Caso 2738-24-EP

Razoén: El texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia lunes veinticuatro de agosto
de dos mil veintiséis por el presidente de la Corte Constitucional, Jhoel Escudero Soliz, asi
como el voto salvado en su calidad de juez constitucional, luego del procesamiento de las
observaciones recogidas en la sesidn respectiva.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay

SECRETARIO GENERAL
2% CRISTIAN RAUL
il CAIZA
k ASITIMBAY
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CORTE Sentencia 97-23-IN/26

CONSTITUCIONAL Juez ponente: José Luis Teran Suarez
DEL ECUADOR

Quito, D.M., 20 de agosto de 2026
CASO 97-23-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 97-23-IN/26

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accion publica de inconstitucionalidad por el
fondo presentada contra el penultimo inciso de la disposicion transitoria segunda del Decreto
Ejecutivo 1121. Tras verificar que la norma impugnada conserva aptitud para producir efectos
juridicos, la Corte descarta el cargo relativo al principio de progresividad y prohibicion de
regresividad por no cumplir con la carga argumentativa necesaria para formular un problema de
control abstracto de constitucionalidad. Respecto del derecho a la igualdad y no discriminacion,
determina que los trabajadores intermediados asumidos por el sector publico y aquellos
contratados directamente no se encuentran en situaciones comparables respecto del objeto de la
regulacion cuestionada. En consecuencia, desestima la accion.

1. Antecedentes procesales

1. El 06 de noviembre de 2023, Cristobal Alejandro Gonzalez Lastre (“accionante”)
presentd una accién publica de inconstitucionalidad por el fondo en contra del
penultimo inciso de la disposicion transitoria segunda del Decreto Ejecutivo 1121
mediante el cual se dicta el Reglamento para la aplicacién del Mandato Constituyente
8 que suprime la tercerizacion de servicios complementarios, la intermediacion laboral
y la contratacién por horas (“norma impugnada”).!

2. El 26 de abril de 2024, el Tercer Tribunal de la Sala de Admisién? admitié a tramite la
accion publica de inconstitucionalidad y dispuso correr traslado con la demanda a la
Presidencia de la Republica para que, en el término de 15 dias, emita el informe
correspondiente y notificar a la Procuraduria General del Estado, asi como publicar un
resumen completo y fidedigno de la demanda en el Registro Oficial y en el portal
electronico de la Corte Constitucional. El resumen fue publicado en la Edicién
Constitucional 365 del Registro Oficial de 28 de mayo de 2024.

3. El 31 de mayo de 2024, la Presidencia de la Republica presentd su contestacion a la
demanda de accion publica de inconstitucionalidad.

! Publicado en el Suplemento del Registro Oficial 353 de 05 de junio del 2008.
2 Conformado por la jueza Karla Andrade Quevedo y las exjuezas Carmen Corral Ponce y Daniela Salazar
Marin.
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4.

6.

El 04 de julio de 2024 la Procuraduria General del Estado compareci6 al proceso y
sefiald direccidn para recibir sus notificaciones.

El 13 de marzo de 2025, en el marco de la renovaciéon parcial de la Corte
Constitucional, se posesionaron la jueza constitucional Claudia Salgado Levy y los
jueces constitucionales Jorge Benavides Ordonez y José€ Luis Teran Suarez.

El 18 de marzo de 2025, la causa fue resorteada al juez José Luis Teran Suarez, quien,
en auto de 07 de agosto de 2026, avocod conocimiento de la presente accion.

2. Competencia

El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion publica de inconstitucionalidad de conformidad con los articulos 436.2 y 436.3
de la Constitucién, en concordancia con los articulos 75.1.d y 98 de la LOGJCC.

3. Norma cuya inconstitucionalidad se demanda

La presente accion publica de inconstitucionalidad se present6 por el fondo, en contra
del penultimo inciso de la disposicidn transitoria segunda del Decreto 1121 por el que
se dicta el Reglamento para la aplicacion del Mandato Constituyente 8 que suprime la
tercerizacion de servicios complementarios, la intermediacion laboral y la contratacion
por horas. El texto de la referida norma impugnada es:

Disposicidn transitoria segunda: [...]

Los trabajadores intermediados también seran asumidos de manera directa a partir del 1
de mayo del 2008 por las instituciones del sector publico, empresas publicas estatales,
organismos seccionales y por las entidades de derecho privado en las que, bajo cualquier
denominacién, naturaleza o estructura juridica, el Estado o sus instituciones tienen
participacion accionaria mayoritaria y/o aportes directos o indirectos de recursos
publicos, siempre y cuando hayan prestado sus servicios por mas de 180 dias con
anterioridad a la aprobacion del mandato a través de la respectiva intermediaria laboral.

Exclusivamente los obreros se incorporaran a los beneficios de la contratacion colectiva
a partir del segundo afio de relacion laboral directa, luego que sean revisados los excesos
de la contratacién colectiva.

Los trabajadores asumidos gozaran de un afio minimo de garantia de estabilidad,

en los términos contemplados en los incisos primero y segundo de esta disposicion
transitoria (énfasis en el original).

4. Argumentos de las partes procesales

4.1. Argumentos del accionante
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9.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

El accionante solicita que se declare la inconstitucionalidad por el fondo de la norma
impugnada por considerar que infringe el derecho a la igualdad y no discriminacion,
asi como el principio de progresividad y prohibicion de regresividad de los derechos.

En relacion con el derecho a la igualdad y no discriminacion, el accionante sostiene
que la norma impugnada introduce una distincion injustificada entre dos grupos de
trabajadores del sector publico: (i) aquellos que fueron asumidos directamente por las
entidades publicas como consecuencia del Mandato Constituyente 8, luego de haber
prestado servicios mediante intermediacion laboral; y, (ii) aquellos que fueron
contratados directamente por dichas entidades sin haber pasado por un esquema de
tercerizacion.

A criterio del accionante, ambos grupos se encuentran en una situacion comparable,
en tanto se trata de trabajadores que prestan servicios para el sector publico, bajo una
relacion laboral regida por el Codigo del Trabajo. Sin embargo, la norma impugnada
establece un trato diferenciado, ya que a los primeros se les garantiza inicamente un
afio minimo de estabilidad, mientras que a los segundos se les reconoce una relacion
laboral de caracter indefinido.

El accionante afirma que se configuran los tres elementos que la jurisprudencia
constitucional ha identificado para analizar una posible vulneracion del derecho a la
igualdad y no discriminacion: (i) la existencia de sujetos comparables; (ii) la
constatacion de un trato diferenciado; y, (iii) la verificacion de un resultado que no se
encontraria debidamente justificado.

En cuanto al criterio de distincidn, el accionante sostiene que este no se funda en una
categoria sospechosa de discriminacion, por lo que considera aplicable un estandar de
mera razonabilidad. No obstante, a su juicio, la diferenciacion introducida por la norma
carece de una justificacion objetiva y razonable, en la medida en que no se identifica
un fin constitucionalmente legitimo que explique por qué los trabajadores asumidos
por efecto del Mandato Constituyente 8 deben tener una menor garantia de estabilidad
laboral.

Adicionalmente, el accionante alega que la norma impugnada vulnera el principio de
progresividad y prohibicion de regresividad de los derechos. Al respecto, sehala que
el articulo 229 de la Constitucion dispone que las obreras y obreros del sector publico
estaran sujetos al Codigo del Trabajo, cuya modalidad tipica de contratacion es la de
plazo indefinido.

En ese sentido, considera que el establecimiento de un plazo minimo de un afio de

estabilidad para los trabajadores asumidos por efecto del Mandato Constituyente 8
implica una reduccidn injustificada del nivel de proteccion previamente reconocido al
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

derecho al trabajo en condiciones de estabilidad, sin que exista una justificacion
constitucional suficiente que legitime dicha medida.

4.2. Argumentos de la Presidencia de la Republica

La Presidencia de la Republica solicita que se desestime la accion publica de
inconstitucionalidad y se declare la constitucionalidad de la norma impugnada, al
considerar que no vulnera el derecho a la igualdad y no discriminacion ni el principio
de progresividad y no regresion de derechos.

Como antecedente, sostiene que el Mandato Constituyente 8 fue expedido por la
Asamblea Constituyente en ejercicio del poder constituyente originario, con el objeto
de eliminar la tercerizacion de servicios complementarios, la intermediacion laboral y
la contratacion por horas, por tratarse de mecanismos que precarizaban las relaciones
laborales. En ese contexto, sefiala que el Decreto Ejecutivo 1121 constituye una norma
reglamentaria dictada en cumplimiento expreso de la disposicion transitoria quinta de
dicho mandato.

En relacién con el cargo de vulneracion del derecho a la igualdad y no discriminacion,
la Presidencia de la Republica sostiene que la argumentacion del accionante parte de
una premisa erroénea, en la medida en que la norma impugnada no establece una
diferenciacion entre trabajadores del sector publico provenientes de empresas
tercerizadoras y trabajadores contratados directamente por las instituciones publicas.

A su criterio, la norma impugnada debe ser analizada de manera integral, en
concordancia con sus incisos primero y segundo, pues el penultimo inciso se limita a
reproducir y complementar el régimen de estabilidad previsto originalmente en la
disposicion transitoria primera del Mandato Constituyente 8. En ese sentido, afirma
que tanto los trabajadores intermediados asumidos por el sector privado como aquellos
asumidos por el sector publico gozan de una garantia minima de estabilidad de un afo,
lo que evidenciaria la aplicacion del principio de igualdad formal y material.

Agrega que la norma impugnada no regula ni afecta la modalidad ordinaria de
contratacion directa de trabajadores por parte de las instituciones del sector publico,
sino que se circunscribe exclusivamente a regular una situacidén transitoria y
excepcional derivada del proceso de supresion de la intermediacion laboral dispuesto
por el Mandato Constituyente 8.

En cuanto al alegado desconocimiento del principio de progresividad y no regresion
de derechos, la Presidencia de la Republica sostiene que la norma impugnada no
reduce ni limita derechos laborales, sino que, por el contrario, establece una garantia
minima de estabilidad para trabajadores que previamente se encontraban en una
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22.

23.

24.

25.

26.

situacion de precariedad laboral. En esa medida, considera que no existe regresividad
alguna, sino una medida transitoria orientada a asegurar la incorporacion directa de los
trabajadores intermediados bajo el amparo del Codigo del Trabajo.

Adicionalmente, plantea un argumento de orden competencial, al sefalar que la norma
impugnada constituye una disposicion conexa y de desarrollo directo del Mandato
Constituyente 8. En ese sentido, sostiene que impugnar la constitucionalidad del
penultimo inciso de la disposicion transitoria segunda del Decreto Ejecutivo 1121
implicaria, de manera indirecta, cuestionar el contenido del propio mandato
constituyente. Al respecto, afirma que los mandatos constituyentes, conforme a lo
dispuesto en el Mandato Constituyente 1, fueron expedidos por la Asamblea
Constituyente en ejercicio del poder constituyente originario, gozan de jerarquia
superior dentro del ordenamiento juridico y no son susceptibles de control o
impugnacioén por parte de los poderes constituidos.

En esa linea, sostiene que ni el articulo 75 de la LOGJCC ni el articulo 436 de la
Constitucion atribuyen a la Corte Constitucional competencia para ejercer control
abstracto de constitucionalidad sobre los mandatos constituyentes ni sobre sus normas
reglamentarias conexas.

Con base en lo expuesto, la Presidencia de la Republica concluye que la demanda no
ha logrado desvirtuar la presunciéon de constitucionalidad de la norma impugnada y
solicita que la Corte Constitucional desestime la accidn, aplicando el principio in dubio
pro legislatore y considerando que la declaratoria de inconstitucionalidad debe operar
como ultima ratio.

5. Cuestion previa

Esta Corte es competente para efectuar el control abstracto de constitucionalidad de
normas derogadas o reformadas, siempre que: i) se presuma unidad normativa; o, ii)
tengan la potencialidad de producir efectos contrarios a la Constitucion por
ultractividad, conforme a los articulos 76.8 y 76.9 de la LOGJCC.?

En virtud del articulo 76.8 de la LOGJCC, previo al andlisis de fondo, corresponde
verificar si la norma impugnada se encuentra vigente, ha experimentado alguna
modificacién o, de haber agotado su ambito temporal de aplicacion, conserva la
potencialidad de producir efectos juridicos.*

3 CCE, sentencia 99-22-IN/26, 19 de febrero de 2026, parr. 25; sentencia 55-21-IN/25, 15 de mayo de 2025,
parr. 29; sentencia 82-21-IN/25, 16 de enero de 2025, parr. 21.

4El articulo 76.8 de la LOGJCC establece: “[c]Juando normas derogadas tengan la potencialidad de producir
efectos juridicos contrarios a la Constitucion, se podra demandar y declarar su inconstitucionalidad”.
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28.

29.

30.

La norma impugnada corresponde al pentltimo inciso de la disposicion transitoria
segunda del Decreto Ejecutivo 1121, publicado en el Suplemento del Registro Oficial
353 de 05 de junio de 2008. Si bien este Decreto fue reformado posteriormente, entre
otros, mediante los decretos ejecutivos 1313, 1396, 1114 y 619, ninguna de estas
reformas modific6 o derogé el inciso objeto de la presente accidén.’ En consecuencia,
la norma impugnada contintia formando parte del ordenamiento juridico.

No obstante, por su naturaleza transitoria, su supuesto de aplicacion estuvo referido a
un proceso especifico: la incorporacion directa, a partir del 01 de mayo de 2008, de los
trabajadores intermediados que hubieran prestado servicios por mas de 180 dias antes
de la aprobacion del Mandato Constituyente 8, a quienes se reconocid un afio minimo
de garantia de estabilidad. Por tanto, la posibilidad de constituir nuevas relaciones
juridicas con fundamento en esta disposicion se agotd con la ejecucion de dicho
proceso de transicion.

El agotamiento del supuesto de aplicacién de la norma impugnada no determina, sin
embargo, que esta haya perdido aptitud para producir efectos juridicos. Si bien ya no
es posible constituir nuevas relaciones laborales con fundamento en el proceso de
incorporacion previsto en ella, la norma puede continuar siendo aplicada para
determinar las consecuencias juridicas de las relaciones laborales que se constituyeron
bajo sus supuestos facticos, particularmente frente a controversias relacionadas con la
garantia especial de estabilidad reconocida a los trabajadores asumidos y con la
terminacion de dichas relaciones. De hecho, en la sentencia 8-18-AN/21, esta Corte
acudi6 expresamente a la disposicion transitoria segunda del Reglamento para
determinar el alcance de la estabilidad especial minima de un afio respecto de
trabajadores incorporados en aplicacion del Mandato Constituyente 8.° En
consecuencia, la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la norma impugnada
todavia es susceptible de incidir en la resolucidon de controversias relativas a relaciones
laborales constituidas durante su &mbito temporal de aplicacion. Por tanto, subsiste el
objeto del control abstracto de constitucionalidad y corresponde continuar con el
analisis de los cargos de la demanda.

6. Planteamiento y formulacion del problema juridico

El control abstracto de constitucionalidad busca garantizar la unidad y coherencia del
ordenamiento juridico mediante la identificacion y eliminacion de incompatibilidades

5 Decreto Ejecutivo 1313, Registro Oficial 427, 17 de septiembre de 2008; Decreto Ejecutivo 1396, Registro
Oficial 457, 30 de octubre de 2008; Decreto Ejecutivo 1114, Registro Oficial 675, suplemento, 03 de abril
de 2012; y, Decreto Ejecutivo 619, Registro Oficial 475, 08 de abril de 2015. Las reformas incidieron en
otras disposiciones del Reglamento y no modificaron el penaltimo inciso de su disposicion transitoria
segunda.

¢ CCE, sentencia 8-18-AN/21, 10 de noviembre de 2021, parr. 33.
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31.

32.

33.

34.

3s.

normativas con el texto constitucional y las demas disposiciones del sistema juridico.’

El articulo 79 de la LOGJCC exige que una demanda de accion publica de
inconstitucionalidad: (i) sefiale las disposiciones constitucionales presuntamente
infringidas, con especificacion de su contenido y alcance; y, (ii) presente argumentos
claros, ciertos, especificos y pertinentes que permitan advertir una posible
incompatibilidad normativa.

Dentro de la accion publica de inconstitucionalidad, la Corte esta llamada a garantizar
la supremacia formal y material de la Constitucion para evitar que una disposicion
juridica sea incompatible con el ordenamiento constitucional.® Para ello, corresponde
examinar los cargos formulados por el accionante, teniendo en cuenta la presuncion
de constitucionalidad de las disposiciones juridicas prevista en el articulo 76.2 de la
LOGICC.

En el presente caso, el accionante cuestiona el penultimo inciso de la disposicion
transitoria segunda del Decreto Ejecutivo 1121, que reconoce a los trabajadores
intermediados asumidos por el sector publico “un afio minimo de garantia de
estabilidad”. Respecto del derecho a la igualdad y no discriminacion, sostiene que la
norma establece un trato diferenciado entre los trabajadores intermediados asumidos
por las entidades del sector publico y aquellos contratados directamente por dichas
entidades, pues, a su criterio, los primeros contarian inicamente con un afio minimo
de estabilidad, mientras que los segundos estarian sujetos a una relacion laboral a plazo
indefinido.

El cargo expuesto por el accionante contiene argumentos claros, ciertos, especificos y
pertinentes que permiten advertir una posible incompatibilidad entre la norma
impugnada y los articulos 11.2 y 66.4 de la Constituciéon. En consecuencia,
corresponde formular el siguiente problema juridico:

34.1. ;La norma impugnada es contraria al derecho a la igualdad y no
discriminacion, reconocido en los articulos 11.2 y 66.4 de la Constitucion, al
establecer un afio minimo de garantia de estabilidad para los trabajadores
intermediados asumidos por el sector publico, frente al régimen aplicable a
los trabajadores contratados directamente por las entidades del sector
publico?

Por otro lado, el accionante sostiene que la norma impugnada seria contraria al
principio de progresividad y prohibicion de regresividad previsto en el articulo 11.8

7LOGIJCC, articulo 74.
8 CCE, sentencia 99-22-IN/26, 19 de febrero de 2026, parr. 40.
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36.

37.

38.

de la Constitucion. Para ello, afirma que el articulo 229 de la Constitucion somete a
las obreras y obreros del sector publico al Codigo del Trabajo y que este cuerpo
normativo establece como modalidad tipica de contratacion la relacion laboral a plazo
indefinido. A partir de ello, considera que reconocer a los trabajadores asumidos un
aflo minimo de estabilidad habria reducido injustificadamente el nivel de proteccion
del derecho al trabajo.

Como se indico en el parrafo 31, para que esta Corte formule un problema juridico en
el marco del control abstracto de constitucionalidad es necesario que el cargo contenga
argumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes que permitan identificar una
posible incompatibilidad entre la norma impugnada y la Constitucion.’ Esta Corte ha
precisado que, cuando dicha carga argumentativa no se satisface, no corresponde
formular un problema juridico.

En este caso, aunque el accionante invoca el articulo 11.8 de la Constitucién, no
identifica cual seria el nivel de proteccion previamente alcanzado por el derecho al
trabajo que habria sido disminuido por la norma impugnada ni explica de manera
especifica como se configura una disminucion, menoscabo o anulacién de un derecho
constitucional. En realidad, su argumentacién describe una tension entre la norma
impugnada, contenida en el Decreto Ejecutivo 1121, y la modalidad contractual
prevista en el articulo 14 del Codigo del Trabajo, sin explicar concretamente por qué
la primera seria contraria a la Constitucion. Asi, mas alld de formular argumentos
relativos a la incompatibilidad de la norma impugnada con el Cédigo del Trabajo, el
accionante plantea una posible incompatibilidad de indole infraconstitucional, sin
desarrollar razones suficientes que permitan advertir una contradiccion con el principio
de progresividad y prohibicion de regresividad. En consecuencia, este cargo no
permite plantear un problema de control abstracto de constitucionalidad respecto de
las alegaciones relativas al articulo 11.8 de la Constitucion.

7. Resolucion del problema juridico

7.1. ;La norma impugnada es contraria al derecho a la igualdad y no
discriminacion, reconocido en los articulos 11.2 y 66.4 de la Constitucion, al
establecer un afio minimo de garantia de estabilidad para los trabajadores
intermediados asumidos por el sector publico, frente al régimen aplicable a
los trabajadores contratados directamente por las entidades del sector
publico?

Para resolver el problema juridico planteado, esta Corte examinara, en primer lugar, si
los dos grupos identificados por el accionante se encuentran en condiciones iguales o

® CCE, sentencia 88-22-IN/25, 18 de septiembre de 2025, parrs. 38.3 y 39.
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39.

40.

41.

42.

semejantes respecto de la regulacion contenida en la norma impugnada. Solo si se
verifica este primer elemento de comparabilidad correspondera continuar con el
analisis de la existencia de un trato diferenciado y, de ser el caso, determinar si este
produce una diferencia justificada o discriminatoria.

El derecho a la igualdad y no discriminacion se encuentra reconocido en los articulos
112 y 66.4 de la Constitucion. Para determinar la existencia de un trato
discriminatorio, esta Corte ha considerado necesario verificar: (1) La comparabilidad:
tiene que existir dos sujetos de derechos que estan en igual o semejantes condiciones;
(2) la constatacion de un trato diferenciado por una de las categorias enunciadas
ejemplificativamente en el articulo 11.2, que son categorias protegidas y que, cuando
se utilizan para diferenciar, se denominan categorias sospechosas; (3) la verificacion
del resultado, por el trato diferenciado, y que puede ser una diferencia justificada o una
diferencia que discrimina. La diferencia justificada se presenta cuando se promueve
derechos, y la diferencia discriminatoria cuando tiene como resultado el menoscabo o
la anulacion del reconocimiento, goce o ejercicio de los derechos.!®

Respecto del primer elemento, esta Corte ha sefialado que entre los grupos sometidos
a comparacion pueden concurrir simultdneamente semejanzas y diferencias, por lo que
corresponde determinar la relevancia de unas y otras en relacion con la situacidén
concreta objeto de andlisis.!! En consecuencia, la sola existencia de caracteristicas
comunes entre dos grupos no determina, por si misma, su comparabilidad; debe
verificarse si se encuentran en condiciones iguales o semejantes respecto del objeto y
finalidad de la regulacion cuestionada.

El accionante sostiene que la norma impugnada establece un trato diferenciado entre:
(i) los trabajadores intermediados que fueron asumidos directamente por las entidades
del sector publico con ocasion del Mandato Constituyente 8; y, (ii) los trabajadores
contratados directamente por dichas entidades. A su juicio, ambos grupos son
comparables porque prestan servicios para entidades del sector publico bajo relaciones
laborales regidas por el Codigo del Trabajo; sin embargo, considera que mientras los
primeros contarian inicamente con una contratacion por un afo, los segundos estarian
sujetos a una relacion laboral de caracter indefinido.

Si bien, luego de la incorporacion dispuesta por el Mandato Constituyente 8, ambos
grupos pueden mantener relaciones laborales directas con entidades del sector publico
sujetas al Codigo del Trabajo, su situacion juridica no era equivalente. Antes de dicha
incorporacion, los trabajadores del primer grupo prestaban servicios en entidades del
sector publico a través de una empresa intermediaria, con la cual mantenian su vinculo

10 CCE, sentencia 603-12-JP/19, 05 de noviembre de 2019, parr. 17.
' CCE, sentencia 48-16-IN/21, 09 de junio de 2021, parr. 16.
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44.

45.

46.

laboral; por ello, el Mandato Constituyente 8 dispuso que fueran asumidos
directamente por las entidades en las que prestaban sus servicios. En cambio, los
trabajadores del segundo grupo mantenian desde el inicio una relacion laboral directa
con la respectiva entidad publica y, por tanto, no requerian transitar desde un régimen
de intermediacion hacia una relacion laboral directa.

En ese sentido, la norma impugnada no regula con caracter general las modalidades de
contratacion de los trabajadores del sector publico, sino que establece una garantia
especial aplicable a quienes fueron incorporados directamente como consecuencia de
la eliminacion de la intermediacion laboral. Asi, la disposicion transitoria segunda del
Decreto Ejecutivo 1121 condicioné la incorporacion de estos trabajadores a que
hubieran prestado servicios mediante una intermediaria laboral por mas de 180 dias
antes de la aprobacion del Mandato Constituyente 8 y, respecto de quienes fueron
asumidos, establecid “un afio minimo de garantia de estabilidad™.

Ademas, la referida garantia especial no establece una modalidad contractual ni fija en
un afo la duracion de la relacion laboral. La norma impugnada remite expresamente a
los incisos primero y segundo de la misma disposicidn transitoria, de los cuales se
desprende que, en caso de despido intempestivo o desahucio antes de completar el
primer afio, el trabajador tiene derecho al pago de las remuneraciones mensuales que
faltaren para completar dicho periodo, incluidas las remuneraciones adicionales, sin
perjuicio de las demds indemnizaciones previstas en la ley. De este modo, el “ano
minimo de garantia de estabilidad” configura una proteccién especial frente a la
terminaciéon de la relacidon laboral durante ese periodo y no un limite temporal de la
contratacion.

Por tanto, la semejanza derivada de que ambos grupos mantengan relaciones laborales
con entidades del sector publico no resulta suficiente para considerarlos comparables
respecto de la regulacion cuestionada. Los trabajadores del primer grupo fueron
destinatarios de un régimen especifico y transitorio dirigido a regular su incorporacion
desde una relacién previa de intermediacion laboral y la proteccion especial aplicable
durante dicho proceso; los trabajadores directamente contratados, en cambio, no se
encontraban en esa situacion juridica ni eran destinatarios de esa regulacion. A lo dicho
debe afiadirse que, en la sentencia 8-18-AN/21, esta Corte precisé que el Mandato
Constituyente 8 no establece una modalidad especifica de contratacion ni determina la
duracion por la cual debian ser contratados los trabajadores intermediados y que la

X3

disposicion transitoria segunda de su Reglamento unicamente establece ‘“una

estabilidad especial de un afio minimo”.!2

Ahora bien, la premisa sobre la cual el accionante construye la comparacion no se

12 CCE, sentencia 8-18-AN/21, 10 de noviembre de 2021, parr. 33.
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48.

corresponde con el contenido de la norma impugnada. En su demanda sostiene que “a
los primeros se les garantiza unicamente una contratacion de un afio plazo, mientras
que al otro grupo se les asegurar una contrataciéon a plazo indefinido (sic)”.!® Sin
embargo, como se expuso, la norma impugnada no establece para los trabajadores
intermediados asumidos una modalidad contractual de duracidén anual, sino una
garantia especial minima de estabilidad aplicable en el contexto especifico de su
incorporacién directa. En consecuencia, la comparacion propuesta no solo enfrenta a
trabajadores que se encuentran en situaciones juridicas distintas respecto del objeto de
la regulacion, sino que parte de atribuir a la norma impugnada un efecto, la limitacion
de la relacion laboral a un afio, que esta no contiene.

En consecuencia, los grupos identificados por el accionante no se encuentran en
condiciones iguales o semejantes respecto del objeto de la norma impugnada, por lo
que no se verifica el primer elemento de comparabilidad. Al no cumplirse este
presupuesto, no corresponde continuar con el examen de la existencia de un trato
diferenciado ni de su eventual justificacion. Por estas razones, esta Corte concluye que
la norma impugnada no es contraria al derecho a la igualdad y no discriminacion
reconocido en los articulos 11.2 y 66.4 de la Constitucion.

Finalmente, esta Corte precisa que la accion publica de inconstitucionalidad tiene por
objeto efectuar un control abstracto de compatibilidad entre la norma impugnada y la
Constitucion, por lo que lo resuelto en esta sentencia no constituye un pronunciamiento
sobre la forma en que dicha norma haya sido aplicada en casos concretos. En tal
sentido, al no prosperar los cargos formulados contra la norma impugnada,
corresponde desestimar la presente accidon publica de inconstitucionalidad.

8. 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 97-23-IN.

2. Notifiquese, publiquese y archivese.

r
do el te por:

JHOEL MARLIN
.ESCUDERO SOLIZ

Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE

13 Demanda de accién publica de inconstitucionalidad, numeral 3.2.1.3, pp. 2-3.
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Razon: 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, Sandra
Cordero Garate, Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado, Richard Ortiz Ortiz, Claudia
Salgado Levy y José Luis Teran Suarez, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 20
de agosto de 2026. Sin contar con la presencia de los jueces constitucionales Jorge
Benavides Ordonez y Alejandra Cardenas Reyes por licencias de vacaciones.- Lo
certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL
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9723IN-9477d

Caso 97-23-IN
Razon: El texto de la sentencia que antecede fue suscrito el dia martes veinticinco de agosto

de dos mil veintiséis, luego del procesamiento de las observaciones recogidas en la sesion
respectiva. - Lo certifico.

Firmado electronicamente
Cristian Caiza Asitimbay
SECRETARIO GENERAL

£ CRISTIAN RAUL
“% CAIZA
{ ASITIMBAY
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CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

Causa 1-26-CP

Juez sustanciador: Richard Ortiz Ortiz

CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR. - Quito D.M., 4 de septiembre de 2026.-

VISTOS: En virtud del sorteo realizado el 2 de junio de 2026, a través del Sistema
Automatizado de la Corte Constitucional (SACC), y de conformidad con lo previsto en los
articulos 195 de la Ley Orgénica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
(“LOGJCC”), AVOCO CONOCIMIENTO del caso 1-26-CP, dictamen previo de
constitucionalidad de convocatoria a consulta popular, solicitado por José Mesias Narvaez
Estrada. Por ser el estado de la causa y continuando con el tramite correspondiente,
DISPONGO:

1.

Notificar el contenido de la presente providencia a José Mesias Narvaez Estrada, a la
Procuraduria General del Estado y al Consejo Nacional Electoral.

De conformidad con lo establecido en el Gltimo inciso del articulo 105 de la LOGJCC,
mediante la presente providencia se da inicio a la sustanciacion del control previo de
constitucionalidad correspondiente.

Poner en conocimiento de la ciudadania la existencia del presente proceso a través de
la publicacion de esta providencia en el Registro Oficial y en el portal electronico de la
Corte Constitucional.

Se recuerda a las partes que deberan sefialar correos electronicos para recibir las
notificaciones correspondientes, los escritos y documentacion solicitada podrén ser
remitidos a través del SACC o en la ventanilla fisica ubicada en el edificio de la Corte
Constitucional.

Designar a la abogada Alisson Ortiz Peralta como actuaria en la presente causa, hasta
la remision del proyecto correspondiente al Pleno del Organismo. Notifiquese.

Firmado electronicamente
Richard Ortiz Ortiz
JUEZ CONSTITUCIONAL

LO CERTIFICO. - Quito, D.M., 4 de septiembre de 2026.-

Firmado electronicamente
Alisson Ortiz Peralta
ACTUARIA DEL DESPACHO
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Firmado electrénicamente por:

E Firmado electrénicamente por:
¥ ALISSON ANAHI ORTIZ

RICHARD OMAR ORTIZ ORTIZ
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