CORTE

CONSTITUCIONAL Dictamen 2-25-OP/25
DEL ECUADOR Juez ponente: Jhoel Escudero Soliz

Quito, D.M., 24 de abril de 2025
CASO 2-25-OP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN 2-25-OP/25

Resumen: La Corte Constitucional acepta la objecién presidencial por razones de
inconstitucionalidad del “Proyecto de Ley Organica Reformatoria a varias leyes respecto de la
Discriminacion por Edad en el Sistema Laboral”, en relacion con los articulos 2 y 3 por cuanto el
Organismo identifica una incompatibilidad con los articulos 11.2 y 325 de la Constitucién de la
Republica del Ecuador.

1. Antecedentes procesales

1. El 20 de febrero de 2025, la Asamblea Nacional notificd a la Presidencia de la
Republica! el proyecto de “Ley Organica Reformatoria a varias leyes respecto de la
Discriminacién por Edad en el Sistema Laboral” (“proyecto de ley”) aprobado en
segundo debate para su correspondiente sancion u objecion presidencial.

2. El 17 de marzo de 2025, el presidente Daniel Noboa Azin? remitid a la presidenta de
la Asamblea Nacional, Viviana Veloz Ramirez, i) la objecion parcial por
inconstitucionalidad de los articulos 2 y 3, y ii) la objecién parcial por inconveniencia
de los articulos 1, 4, 5, 6, 7, 8, 9, disposicion general segunda y disposicion transitoria
segunda del proyecto de ley.

3. El 31 de marzo de 2025, la Asamblea Nacional remitio a la Corte Constitucional la
objecién parcial por inconstitucionalidad presentada por el presidente de la
Republica.® Luego del sorteo electrénico correspondiente, la sustanciacion de la causa

1 Oficio AN-RVVR-2025-0002-0.

2 Oficio T.492-SGJ-25-0077. Seguin memorando AN-PRCGAJ-2025-0122-M, el oficio fue ingresado el 18
de marzo de 2025.

3 La Asamblea Nacional remitié: 1) Oficio AN-RVVR-2025-0002-O de 20 de febrero de 2025, con el cual
la Asamblea Nacional notificé a la Presidencia de la Republica con el proyecto de ley. 2) Informe para el
segundo debate del proyecto de ley. 3) Oficio T.492-SGJ-25-0077 de 17 de marzo del 2025, mediante el
cual, el presidente de la Republica, presenté la objecion parcial por inconstitucionalidad y objecidn parcial
por inconveniencia del proyecto de ley. 4) Memorando AN-CTSS-2025-0097-M de 25 de marzo de 2025,
en el cual el secretario remitio a la Coordinacion General de Asesoria Juridica el informe en el que se
expone las razones por las cuales se considera que no procede la objecion presidencial de los articulos
objetados de inconstitucionalidad del proyecto de ley. 6) Informe con respecto a la objecion parcial por
inconstitucional del proyecto de ley. A su vez, la Asamblea Nacional remitié otros memorandos referentes
a la difusion y tramite legislativo del proyecto de ley, asi como actas de sesion de la Comision Especializada
Permanente del Derecho al Trabajo y a la Seguridad Social.
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le correspondié al juez constitucional Jhoel Escudero Soliz, quien avoco
conocimiento el 11 de abril de 2025.

2. Competencia

4. EIlPleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la objecién
parcial por razones de inconstitucionalidad del proyecto de ley, planteada por el
presidente de la Republica, en virtud de los articulos 139 y 438 numeral 3 de la
Constitucion, y los articulos 75 numeral 2 y 131 de la LOGJCC. Esta competencia de
la Corte trata exclusivamente las objeciones por inconstitucionalidad, mas no las
relativas a inconveniencia.* Por lo que no corresponde el andlisis de la objecion
parcial por inconveniencia de los articulos 1, 4, 5, 6, 7, 8, 9, disposicion general
segunda y disposicion transitoria segunda del proyecto de ley.

3. Oportunidad

5. El 20 de febrero de 2025, la Asamblea Nacional remitio el proyecto de ley al
presidente de la Republica. El proyecto de ley fue objetado por razones de
inconstitucionalidad e inconveniencia, el 17 de marzo de 2025. Por tanto, se verifica
que la objecion presidencial se presenté oportunamente, es decir, dentro del plazo de
30 dias, de conformidad con el articulo 137 de la Constitucion.

4. Textos objetados por inconstitucionalidad

6. El presidente de la Republica ha objetado parcialmente por razones de
inconstitucionalidad los articulos 2 y 3 del proyecto de ley. Los textos objetados
establecen:

Acrticulo 2.- Incliyase un articulo 42.3 en el Cédigo de Trabajo (Sic) con el siguiente
texto: “Articulo 42.3.- Obligacion.- EI empleador que cuente con un nimero minimo de
veinticinco trabajadores esta obligado a contratar, con una o un trabajador mayor de
cuarenta (40) afios, observandose los principios de equidad de género y diversidad, siendo
progresivo este porcentaje desde la fecha de la publicacion de esta Ley. En el segundo
afio, la contratacion sera de al menos el 1% del total de los trabajadores, en el tercer afio
del 2%, en el cuarto afio 3%, hasta llegar al quinto afio en donde la contratacion sera de
al menos el 4% del total de los trabajadores, siendo ese el porcentaje fijo que se aplicara
en los sucesivos afos.”

Articulo 3.- Incliyase un articulo 42.4 en el Cddigo de Trabajo (Sic) con el siguiente
texto: “Articulo 42.4.- Sancion.- El empleador que incumpla con los dispuesto en el
articulo precedente serd4 sancionado por el ente rector de trabajo conforme las
disposiciones vigentes en el ordenamiento juridico.”

4 CCE, dictamen 2-23-OP/23, 30 de marzo de 2023, péarr. 8; y, dictamen 3-23-OP/24, 5 de enero de 2024,
parr. 8.
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5. Argumentos de la Presidencia de la Republica y la Asamblea Nacional
5.1. Argumentos de la Presidencia de la Republica

7. El presidente de la Republica solicita que se dictamine la inconstitucionalidad de los
articulos 2 y 3 del proyecto de ley porque a su criterio contravienen los articulos 11,
33, 35, 37, 82 y 325 de la Constitucion.

8. Sobre el articulo 2 del proyecto de ley, el presidente de la Republica sefiala que el
texto vulnera la seguridad juridica reconocida en el articulo 82 de la Constitucion, al
“crear puestos de trabajo remunerados para personas mayores de cuarenta afos, sin
considerar grado académico, experticia, técnica y/u otras habilidades; lo cual podria
poner en riesgo la contratacién de personal con capacidades necesarias para ejercer
una funcioén en el sector privado”.

9. A su vez, sefiala que el ordenamiento juridico ya regula temas de inclusién laboral
“sin limites de edad, de personas que forman parte de grupos de atencion prioritaria,
vulnerables y en condiciones de doble vulnerabilidad, con porcentajes definidos en la
normativa de la materia”, como es el articulo 37 numeral 2 de la Constitucion, que
establece el derecho al trabajo remunerado de las personas adultas mayores de
acuerdo con sus capacidades. En funcidn de ello, sefiala que el articulo 2 del proyecto
de ley “podria provocar una contradiccion con otros grupos etarios, sociales y
profesionales, reduciendo el margen de contratacion del mercado laboral”.

10. Ademas de alegar la posible afectacion a otros grupos sociales, sefiala que el proyecto
de norma generara el cese del personal que esta trabajando para cumplir el porcentaje
del articulo 2 del proyecto de ley, lo cual es atentatorio al articulo 325 de la
Constitucion y a los derechos adquiridos que puedan tener los actuales trabajadores y
empleados.

11. Agrega que el proyecto de norma “no consider6 el impacto social, econdmico y
financiero de los empleadores para cumplir con sus obligaciones tanto de
enrolamiento como de desvinculacion de personal”. Siendo asi, sostiene que “la
propuesta puede tornarse discriminatoria, al no haber detallado expresamente como
se desarrollaria una transicién ordenada para no violentar los derechos de los demas
trabajadores”. Por otro lado, sefiala que se evidencia discriminacion dado que la
regulacion no se establece de manera similar para el sector publico.

12. Concluye que el articulo 2 del proyecto de ley violenta los articulos 11, 33, 35, 37, 82
y 325 de la Constitucion “al establecer un rango de edad que se torna discriminatorio
para el resto de rangos”. Ademas, advierte una “eventual antinomia con los grupos de
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atencion prioritaria que justifique la discriminaciéon afirmativa” ya que el texto
propuesto por la Asamblea Nacional discrimina “a los demas grupos etarios en lo
relativo a la vinculacion laboral y a la libertad de contratacion”.

13. En cuanto al articulo 3 del proyecto de ley, la Presidencia de la Republica sefiala que
el texto contraviene el articulo 11 (en particular, los numerales 2 y 4) ya que, si el
articulo 2 del proyecto de ley es discriminatorio por obligar a contratar un grupo
etario, también se debe declarar la inconstitucionalidad del articulo 3, “pues no posee
justificacion alguna la imposicién de la cuota de trabajadores a los empleadores y la
sancion por su incumplimiento”, lo cual también contraviene a la seguridad juridica
reconocida en el articulo 82 de la Constitucién. Asi, sefiala que si se declara la
inconstitucionalidad del articulo 2 no corresponde mantener una sancién sin un bien
juridico protegido y una causa licita.

14. Por ultimo, sobre el articulo 3 del proyecto de ley, la Presidencia de la Republica solo
agrega, como parte del argumento descrito en el parrafo anterior, lo siguiente:
“Finalmente, el principio de legalidad obliga a que toda sancién se establezca
expresamente en ley”.

5.2. Argumentos de la Asamblea Nacional

15. La Asamblea Nacional presenta argumentos ratificando la constitucionalidad de los
articulos 2 y 3 del proyecto de Ley.

16. En su argumentacion, sostiene que la Presidencia de la Republica solo establece
aserciones, sin determinar premisas 0 razones ya que “Gnicamente se limita a
manifestar falta de seguridad juridica” sin argumentar como se transgrede la
Constitucion. La Asamblea Nacional sefiala que para el anélisis se deben considerar
los hechos que motivan al proyecto de ley, los cuales se basan en:

[...] atropellos permanentes a las clase [sic] trabajadora, donde se evidencia acciones de
discrimen en razon de la edad, pues los empleadores no dan prioridad al conocimiento o
experiencia, sino meramente a la instruccion formal y a la fuerza de trabajo, llegando
incluso en el ejercicio del derecho a prescindir de personas adultas para evitar su
responsabilidad laboral frente a otro tipo de beneficios como son la jubilacién.

17. Enesa linea, la Asamblea Nacional sostiene que “la intencion del legislador es romper
la brecha de desempleo y subempleo”, eliminando “de una manera real la
discriminacion laboral que existe en los subsistemas de seleccién de personal del
sector publico y empresarial”. Agrega que el motivo del proyecto de norma se basa
en las denuncias de actos de discriminacion que incluye:
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[d]espidos intempestivos realizados a personas que pretenden llegar a veinte afios de
servicio para su empleador. La preferencia de contrataciones que se realiza en la disputa
de un puesto de trabajo, y la consideracién equivocada de que una persona que supera el
rango de cuarenta afios de edad es considerada “viejo/a” para el desempefio de sus
funciones. Las cifras las determina el Instituto Nacional de Estadistica y Censos, donde
los margenes de un empleo adecuado se hallan en los desagregados del desempleo, entre
ellos el empleo no remunerado, el empleo no pleno, el subempleo, el desempleo y el
sector informal conde [...] alcanzan una cifra de casi el 50 por ciento de ecuatoriano sin
un empleo formal y adecuado, que permita su realizacion personal, con una remuneracion
digna que satisfaga sus necesidades y de su familia [sic].

18. Tras citar criterios del contenido del derecho a la seguridad juridica, la Asamblea
Nacional alega que:

la norma impugnada no presenta falencias o0 peor aun vacios procedimentales
administrativos, considerando que el objetivo de la misma es precautelar que se cumpla
en derecho [sic] al trabajo y las personas de un rango determinado de edad tengan un
acceso razonable a las fuentes de empleo contengan una expectativa razonable de que no
se exigira a la edad como un requisito para acceder a una fuente de empleo.

19. Por otra parte, agrega que en la objecion se estd confundiendo “el trabajo para
personas de la tercera edad que sobrepasa los sesenta y cinco afios, argumento que
evidencia claramente la falta de entendimiento del espiritu de la ley”, el cual se basa
en la proteccién de otro grupo de trabajadores. A su vez, sefiala que en la objecion se
estd dando una interpretacion erronea del proyecto de norma, pues esta no obliga a
crear empleo, sino que establece:

[...] que cuando un empleador tenga mas de 25 trabajadores por 1o menos uno debe estar
entre el rango de contratacion obligatoria, de la misma forma que se establece la
obligatoriedad de contratacion para grupos vulnerables, y los porcentajes van aumentando
debido a un principio de proporcionalidad y de incremento del nimero de trabajadores.
Esta medida tiene un efecto colateral inmediato en el sistema de seguridad social, pues la
continuidad de empleo en los rangos superiores a cuarenta afios permite seguir
incrementando sus aportaciones para un retiro digno y voluntario, por lo que no se
contraviene norma o principio alguno del derecho laboral, por el contrario se garantiza el
cumplimiento de un derecho de una manera real.

20. Sobre la argumentacion de la supuesta afectacion a otros grupos de atencion
prioritaria, la Asamblea Nacional menciona que el proyecto de ley establece
porcentajes especificos de contratacion, “asi como en la ley de Empleo Juvenil,
porcentajes que no han sido objetados por inconstitucionalidad alegando
discriminacion y que se hallan plenamente reconocidos en el sistema legal
ecuatoriano”. Esto considerando que “la declaratoria de inconstitucionalidad sobre la
base de una igualdad, rompe las acciones afirmativas que son creadas justamente para
precautelar el equilibrio social”.
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21. En cuanto a la argumentacion sobre la discriminacion entre el sector publico y
privado, la Asamblea alega que esta resulta incongruente ya que el proyecto de norma
se refiere a “reformas al Codigo del Trabajo, y su aplicacion es al sector publico como
al privado, ya que existen trabajadores sujetos a este codigo que también prestan sus
servicios en el sector publico”. Ademas, sefiala que “para la ley orgénica de servicio
publico, la garantia de acceso al trabajo se encuentra establecida en el articulo 6,
literales s) y t) y u) [...] considerando que el ingreso al servicio ptblico es mediante
concurso de méritos y oposicion”, el cual se realiza a través de la eliminacion de “todo
tipo de discriminacion conforme lo establece la Constitucion y la ley”.

22. Por otro lado, alega que no se ha demostrado, bajo los supuestos de discriminacion,
cémo es que el rango de edad establecido en el proyecto de ley se torna
discriminatorio para el resto de rangos. En particular, en cuanto a la alegada
antinomia, sefiala se refiere a una contradiccion entre dos preceptos legales y que la
Presidencia de la Republica no establece cuél es la contraposicion entre reglas o
principios. Ademas, sostiene que no existe una antinomia “pues los porcentajes a las
acciones afirmativas creadas para los grupos de atencién prioritaria son
completamente diferentes a los porcentajes establecidos en el presente proyecto de
ley, de la misma forma que el porcentaje establecido a la ley de empleo joven, entre
otros”.

23. Sobre el articulo 3, la Asamblea Nacional alega que la Presidencia de la Republica
“da por hecho la inconstitucionalidad de la norma, con la sola transcripcion de los
articulos 11 y 82 de la Constitucion”. Ademas, sefiala que “el empleador tiene la
obligacion de cumplir la ley en especial sus obligaciones mandatori[a]s sobre la base
de la legalidad, el no cumplimiento de las mismas acarrean [sic] responsabilidades
legales y pecuniarias, claramente establecidas en la ley”.

24.En conclusién, menciona que “la norma impugnada persigue un fin
constitucionalmente valido, que es el derecho al trabajo, y la obligacion del Estado”
de garantizarlo, impulsando el empleo y la eliminacion de desempleo y subempleo en
contraste con los datos estadisticos del Ecuador.

6. Planteamiento del problema juridico
25. De acuerdo con el articulo 438 numeral 3 de la Constitucion, la objecion de

inconstitucionalidad corresponde a una competencia exclusiva del presidente de la
Republica. Esto conlleva el deber y la responsabilidad “de motivar de modo suficiente
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y coherente las razones de su objecion”,® pues su funcion como colegislador requiere
de un sustento técnico bajo su aparataje institucional.

26. Siendo asi, la Corte Constitucional ha sido enfatica en determinar que, en garantia de
la seguridad juridica, del principio democréatico y también del principio de lealtad
institucional, al actuar como colegislador, le corresponde al presidente de la
Republica establecer cuales articulos son objetados por inconstitucionalidad y las
razones para ello.® Si bien los referidos criterios fueron planteados por la Corte en el
dictamen 1-22-OP/22, en el marco de una objecion donde no se expresaba el tipo de
objecion, la Corte establecio la importancia de que se exprese no solo el tipo de
objecidn, sino también las razones de la objecion.” Por lo que es indispensable que
exista argumentacion sobre la cual la Corte pueda realizar el control de
constitucionalidad a través de problemas juridicos concretos. Sin argumentos, la Corte
esta impedida de analizar la alegada inconstitucionalidad.®

27. Cabe aclarar que la Corte unicamente ha llegado a pronunciarse sobre cuestiones sin
argumentos cuando se trata de una norma conexa, en razon de la competencia que le
otorga el articulo 436 numeral 3 de la Constitucion, asi como el articulo 76 numeral
9 de laLOGJCC.®

28. Fuera de esta competencia, a fin de no alterar el equilibro entre los colegisladores, los
problemas juridicos a resolver en el ejercicio de control constitucional de objeciones
presidenciales por razones de inconstitucionalidad deben cefiirse a los argumentos
expuestos por la Presidencia de la Republica en su peticion remitida a la Asamblea
Nacional.°

29. A través de este control constitucional, la Corte no puede llegar a completar cargos o
asumir a donde se dirige la argumentacion de la Presidencia de la Republica, de lo

5 CCE, dictamen 1-22-OP/22, 12 de abril de 2022, parr. 16. CCE, dictamen 2-24-OP/24, 6 de junio de 2024,
parr. 12.

6 CCE, dictamen 1-22-OP/22, 12 de abril de 2022, parr. 16. CCE, dictamen 2-24-OP/24, 6 de junio de 2024,
parr. 15.

" En la misma linea en el dictamen 2-24-OP/24, citado previamente.

8 CCE, dictamen 2-22-OP/22, 20 de mayo de 2022, parr. 26. En este dictamen, la Corte verifico que no se
habian formulado argumentos en contra de ciertas disposiciones del proyecto de ley en anélisis.

® CCE, dictamen 5-19-OP/19, 4 de diciembre de 2019, parrs. 14 y 15. CCE, dictamen 1-21-OP/21, 17 de
marzo de 2021, parrs. 9, 10 y 11. CCE, dictamen 3-22-OP/22, 3 de octubre de 2022, parr.168.

10 CCE, dictamen 3-22-OP/22, 3 de octubre de 2022, parr. 52. En este dictamen, la Corte determiné que las
consideraciones de errores técnicos legislativos no representaban una argumentacion que permita hacer el
control de constitucionalidad en el marco de la objecidn presidencial.

CCE, dictamen 3-23-0OP/24, 5 de enero de 2024, parr. 38. En este caso, la Corte verificé que en la objecion
solo se hacia referencia a que una norma era arbitraria, discriminatoria y contraria a la igualdad, respecto
de lo cual la Corte determind que no existian argumentos para esa afirmacion, por lo que no era posible
pronunciarse.

Asi también, se ha reiterado el criterio en los dictimenes 5-24-OP/24, 19 de diciembre de 2024, parr. 39;
y, 1-25-0OP/25, 14 de febrero de 2025, parr. 31.
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contrario, incidiria en el tramite legislativo, en el sistema de frenos y contrapesos y la
division de poderes.!!

30. La Corte Constitucional ha sefialado que los argumentos dirigidos a sostener la
presunta incompatibilidad normativa entre el proyecto de ley y la Constitucion deben
ser claros, ciertos, especificos y pertinentes.'? Para que exista un argumento claro,
cierto, especifico y pertinente, este Organismo ha determinado que debe considerarse
el alcance de este control constitucional, el cual se circunscribe a examinar si las
disposiciones aprobadas y que han sido objetadas, superan 0 no la revision
constitucional que se restringe Unicamente al texto observado en cuanto a su
compatibilidad con un texto constitucional especifico.’?

31. Considerando que la objecion presidencial es parte de un tramite legislativo prolijo y
técnico, a través del cual la presidencia cuenta con su propio equipo juridico para
intervenir como colegislador, esta Corte considera pertinente establecer cuando es
posible constatar un argumento con las caracteristicas referidas que permitan realizan
este tipo de control constitucional.

32. Al respecto, —sin que esto implique un estandar estricto de argumentacion— un cargo
claro, cierto, especifico y pertinente en una objecion presidencial, por ejemplo, debe
indicar: i) cuél es el texto del proyecto ley que se objeta por inconstitucional; ii) cual
es el texto constitucional que resulta vulnerado, frente a lo cual se pueda comprender
qué elementos de una disposicion constitucional se alegan vulnerados en el marco de
una objecion por inconstitucionalidad; y, iii) cuales son las razones que permitan
entender por qué se llega a objetar la incompatibilidad con el texto constitucional
(argumento claro), considerando que estas razones se refieran a textos del proyecto
de ley (argumento cierto). Asimismo, estas razones deben relacionarse concreta y
directamente con la disposicion que se objeta, sin que lleguen a ser razones vagas,
indeterminadas o indirectas (argumento especifico), mostrando ademas que se trata
de razones de naturaleza constitucional (argumento pertinente).

33. Sobre este tltimo elemento, la Corte Constitucional ha precisado que no corresponden
al ambito del control constitucional “cuestiones de inconveniencia, debido a los
errores, inadecuada estructuracion, falencias e impactos negativos de la propuesta”.t*

11 CCE, dictamen 5-24-OP/24, 19 de diciembre de 2024, parr. 44.

12 CCE, dictamen 3-23-OP/24, 5 de enero de 2024, parr. 38. Conforme se sefiald en la nota al pie 10 supra,
en este caso, la Corte considero que no existia argumentacion respecto a la afirmacion de que una norma
era arbitraria, discriminatoria y contraria a la igualdad. Ademas, CCE, dictamen 1-24-OP/24, 16 de mayo
de 2024, parr. 33 y 40. CCE, dictamen 2-24-OP/24, 6 de junio de 2024, parr. 14. CCE, dictamen 5-24-
OP/24, 19 de diciembre de 2024, péarr. 39. CCE, dictamen 1-25-OP/25, 14 de febrero de 2025, parr. 31.

13 CCE, dictamen 003-19-DOP-CC, 14 de marzo de 2019, parr. 2. CCE, dictamen 4-19-OP/19, 26 de
noviembre de 2019, parr. 49.

14 CCE, dictamen 003-19-DOP-CC, 14 de marzo de 2019, parr.2.
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Tampoco los argumentos ligados a la racionalidad legislativa y, propiamente, a
errores de técnica legislativa “como lo son los que producen ciertas ambigiiedades o
vaguedades, antinomias, lagunas, redundancias, etc”.’® Este Organismo ha
determinado que estos errores no pueden configurar cargos que deban “ser corregidos
por el control de constitucionalidad y, menos todavia, se sigue que disposiciones
juridicas afectadas deban declararse inconstitucionales por esa sola consideracion”.®

34. De esta manera, en consideracion de lo expuesto, esta Corte solo realizara el analisis
de los cargos en los que se logre identificar una argumentacién que —de manera clara,
cierta, especifica y pertinente— muestre como el contenido del proyecto de ley
contraviene una disposicion especifica de la Constitucion.

35. Segun lo descrito en el parrafo 8 supra, la Presidencia de la Republica hace alusion a
la vulneracion a la seguridad juridica en virtud de que el articulo 2 del proyecto
provoca la creacion de puestos de trabajo para personas mayores de cuarenta afos, sin
considerar otras capacidades o habilidades. Sostiene que ello pone en riesgo la
contratacion de otras personas con capacidades necesarias, en funcion de la
organizacion y requerimientos de los empleadores.

36. Al respecto, la Presidencia de la Republica no explica coémo el proyecto de ley seria
incompatible con uno de los componentes del derecho a la seguridad juridica, como
son la certidumbre, previsibilidad, aplicacion de la norma, entre otros.!” Es decir, si
bien alega que el proyecto de norma esta obligando a crear nuevos puestos, no plantea
un argumento que evidencie como, del texto del articulo 2 de proyecto de ley, se
desprende una incompatibilidad en alguno de los componentes del derecho a la
seguridad juridica.

37. Esta Corte no puede llegar a completar o asumir hacia dénde va dirigida la
argumentacion de la objecion. Incluso, se refleja que la argumentacidn se encamina a
cuestionar los supuestos efectos que el proyecto de norma podria generar, sin que se
indique en qué parte del articulo 2 se muestra la incompatibilidad de naturaleza
constitucional, y mas bien se pone en evidencia la posible inconveniencia de la
propuesta normativa. Siendo asi, no existe un argumento claro, cierto, especifico y
pertinente que permita a esta Corte plantear un problema juridico para analizar la
compatibilidad entre el articulo 2 del proyecto de ley y la Constitucion.

38. En cuanto a lo descrito en el parrafo 14 supra, la Presidencia de la Republica, luego
de determinar que el articulo 3 del proyecto de ley depende del articulo 2 ibidem, solo
agrega: ‘el principio de legalidad obliga a que toda sancion se establezca

15 CCE, dictamen 4-19-OP/19, 26 de noviembre de 2019, parr. 49.
16 | bid.
17 Por ejemplo, CCE, sentencia 361-17-EP/22, 14 de septiembre de 2022, parr. 27.
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expresamente en ley.” La Presidencia de la RepUblica se limita a realizar la afirmacion
citada, sin que se dé una razén o justificacion de cuél es la incompatibilidad con la
norma constitucional. Conforme lo sefialado previamente, a traveés de control
constitucional de una objecion presidencial, la Corte debe cefiirse a los argumentos
planteados, y en este caso no existe una argumentacion —mas alla de esa afirmacién-—
que sea clara, cierta, especifica y pertinente, y que permita a esta Corte plantear un
problema juridico.

39. En cuanto a lo mencionado al final del parrafo 11 supra, la Presidencia de la
Republica alega discriminacion ya que debia establecerse la misma regulacion para
el sector publico. Esta Corte identifica que la Presidencia de la RepUblica establece
una argumentacion general sin que explique a qué grupo de personas se discrimina,
es decir, como el proyecto de norma —que establece una regulacién de cuotas de
contratacion de personas mayores de cuarenta afios— llega a discriminar a personas
que trabajan en el sector publico o a afectar de forma alguna al sector pablico. De
hecho, esta argumentacion evidencia inconformidad, pues a su criterio la regulacién
también deberia incluirse en otros regimenes de contratacion. Por lo que, no se
identifica argumentacion que, mas alla del desacuerdo, refleje que el contenido del
proyecto de norma sea incompatible con la Constitucion. Asi, sobre este cargo,
tampoco existe una argumentacion clara, cierta, especifica y pertinente que deba ser
examinada por este Organismo.

40. Sobre el parrafo 9 supra, la Presidencia de la Republica sefiala que en el ordenamiento
juridico ya existen garantias de inclusién laboral a otras personas. En esa linea,
sostiene que el articulo 2 del proyecto de ley afecta a otros grupos etarios y grupos de
atencion prioritaria. Asimismo, en el parrafo 12 supra, la Presidencia de la Republica
—en particular, en el marco del articulo 11.2 de la Constitucion— también sefiala que
el establecimiento de rangos como el del articulo 2 del proyecto de ley se torna en
discriminatorio hacia otros grupos.

41. Al respecto, esta Corte identifica que —mas alla de sefialarse que ya existen medidas
de inclusion laboral para otros grupos de atencién prioritaria, lo cual se enmarca en la
inconformidad del proyecto de norma— la argumentacion de la Presidencia de la
Republica no es clara respecto de qué grupos de atencion prioritaria se evidencia la
alegada discriminacién, menos aln expresa como se refleja la discriminacion del texto
del articulo 2 del proyecto de ley.

42. Lo Unico que se puede llegar a comprender de lo alegado por la Presidencia de la
Republica es que el proyecto de norma —al establecer un rango de edad para la
contratacion— discrimina y afecta el derecho al trabajo de las personas con otros
rangos de edad que no se consideran para esta proteccion. Siendo asi, se plantearé el
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problema juridico en funcion de las personas que no estan dentro del rango de edad
que establece el articulo 2 del proyecto de ley.

43. Por otro lado, en los parrafos 10 y 11 supra, la Presidencia de la Republica sefiala que
el proyecto de norma afecta al grupo de personas que estan trabajando y no son
mayores de cuarenta afios debido a que, para cumplir con el articulo 2 del proyecto
de ley, se tendria que desvincularlos, lo cual es atentatorio al articulo 325 de la
Constitucion. Dado que este cargo tiene relacion con la afectacion de las personas que
no estan dentro del rango de edad del articulo 2 del proyecto de ley, este cargo serad
analizado en el marco de lo expuesto en el parrafo ut supra.

44. Por lo que, en funcién de lo sefialado en los parrafos 42 y 43 supra, se plantea el
siguiente problema juridico:

¢El articulo 2 del proyecto de ley que establece, como reforma del Cédigo de
Trabajo, un porcentaje de contratacion de personas mayores de cuarenta afios, es
contrario a los articulos 11 numeral 2 y 325 de la Constitucion, al discriminar y
afectar el derecho al trabajo de las personas que tienen otro rango de edad y que
quieren acceder a un empleo o ya se encuentran trabajando?

45. En cuanto al cargo del parrafo 13 supra, la Presidencia de la Republica sefiala que, de
declararse la inconstitucionalidad del articulo 2 del proyecto de ley, deberia ocurrir lo
mismo con el articulo 3 del proyecto de ley que establece la sancion frente al
incumplimiento de la norma, pues de lo contrario esta quedaria vigente sin que exista
justificacion. Al considerar prima facie que ambos articulos si tienen relaciéon, esta
Corte encuentra que la procedencia de esta argumentacion depende de lo que se
resuelva en el problema juridico planteado en el parrafo ut supra. Por lo que esta Corte
no considera necesario hacer un problema juridico auténomo y, de acuerdo con la
linea de analisis, esto sera considerado en el referido problema juridico.

7. Resolucién de los problemas juridicos

7.1 ¢El articulo 2 del proyecto de ley, que establece como reforma del Codigo de
Trabajo un porcentaje de contratacion de personas mayores de cuarenta afios,
es contrario a los articulos 11 numeral 2 y 325 de la Constitucion, al discriminar
y afectar el derecho al trabajo de las personas que tienen otro rango de edad y
que quieren acceder a un empleo o ya se encuentran trabajando?

46. En esta seccidn, la Corte sostendra que el articulo 2 del proyecto de ley que se objeta
por inconstitucional establece una medida referente a que se cuente con la
contratacion de personas mayores de cuarenta afios, la cual —bajo las justificaciones
identificadas sobre el fin de la norma— no cumplen los criterios de necesidad y
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proporcionalidad. Por tanto, es incompatible con el principio de igualdad
contemplado en el articulo 11 numeral 2 de la Constitucion y la garantia del derecho
al trabajo establecida en el articulo 325 de la Constitucion.

47. El presidente de la Republica considera que el proyecto de norma discrimina y afecta
el derecho al trabajo de las personas no mayores de cuarenta afios que quieren acceder
a un empleo o que se encuentran trabajando. La Asamblea Nacional, por otra parte,
sefiala que el proyecto de norma no afecta a otros rangos de edad ni a otros grupos de
atencion prioritaria que también tienen porcentajes de contratacion, y que la intencion
del legislador fue proteger el derecho al trabajo en los sistemas de contratacion de
personal, para evitar el desempleo y subempleo de personas mayores de cuarenta
afios.

48. Para iniciar el analisis, corresponde determinar que el derecho a la no discriminacién
se encuentra reconocido en el numeral 4 del articulo 66 de la Constitucion en los
siguientes términos: “se reconoce y garantizara a las personas: [...] 4. Derecho a la
igualdad formal, igualdad material y no discriminacion”. En particular, la
argumentacion de la Presidencia de la Republica se dirige a la inconstitucionalidad
respecto del numeral 2 del articulo 11 de la Constitucion, el cual consiste en un
principio para la aplicacion del derecho a la igualdad y no discriminacion®® en los
siguientes términos:

El ejercicio de los derechos se regira por los siguientes principios: [...] 2. Todas las
personas son iguales y gozaran de los mismos derechos, deberes y oportunidades. Nadie
podra ser discriminado por razones de etnia, lugar de nacimiento, edad, sexo, identidad
de género, identidad cultural, estado civil, idioma, religion, ideologia, filiacién politica,
pasado judicial, condicion socio-econdémica, condiciéon migratoria, orientacion sexual,
estado de salud, portar VIH, discapacidad, diferencia fisica; ni por cualquier otra
distincion, personal o colectiva, temporal o permanente, que tenga por objeto o resultado
menoscabar o anular el reconocimiento, goce o ejercicio de los derechos. La ley
sancionara toda forma de discriminacion.

El Estado adoptara medidas de accién afirmativa que promuevan la igualdad real en favor
de los titulares de derechos que se encuentren en situacion de desigualdad [...].

49. En la misma linea, el derecho al trabajo se encuentra reconocido en el articulo 33 de
las CRE. La Presidencia de la Republica alega la inconstitucionalidad del articulo 2
del proyecto de ley porque seria incompatible con el articulo 325 de la Constitucion
que establece la obligacion del Estado de garantizar el derecho al trabajo en los
siguientes términos: “El Estado garantizara el derecho al trabajo. Se reconocen todas
las modalidades de trabajo, en relacion de dependencia o autonomas, con inclusion
de labores de autosustento y cuidado humano; y como actores sociales productivos, a
todas las trabajadoras y trabajadores”.

18 CCE, dictamen 3-23-OP/24, 5 de enero de 2024, parr. 39.
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50. Dado que en la objecion se alega la afectacion al derecho al trabajo en funcion de la
supuesta discriminacién a las personas con otro rango de edad, el derecho al trabajo
sera analizado de manera transversal al analisis del derecho a la igualdad y no
discriminacion. Para este andlisis, de acuerdo con lo determinado por esta Corte, se
deben verificar los siguientes elementos: (i) la comparabilidad, que implica que tienen
que existir dos sujetos de derechos que se encuentren en condiciones iguales o
semejantes; (ii) la constatacién de un trato diferenciado; y (iii) la verificacion del
resultado, producto del trato diferenciado.®

51. Para analizar ello, se debe considerar cual es el contenido del articulo objetado. Al
respecto, el articulo 2 del proyecto de ley establece las siguientes medidas que: (1)
“[e]l empleador que cuente con un nimero minimo de veinticinco trabajadores esta
obligado a contratar, con una o un trabajador mayor de cuarenta (40) afios,
observandose los principios de equidad de género y diversidad, siendo progresivo este
porcentaje desde la fecha de la publicacion de esta Ley”. (2) “En el segundo afio, la
contratacion sera de al menos el 1% del total de los trabajadores”. (3) Cada afio
subsiguiente, el porcentaje de contratacion debe aumentar en un punto porcentual,
llegando “al menos el 4% del total de los trabajadores, siendo ese el porcentaje fijo
que se aplicara en los sucesivos afios”.

52. De la revision del proyecto de norma, este Organismo identifica que podria
considerarse que existe: (i) comparabilidad,?® al tratarse de grupos de personas en el
marco de contratacién laboral en el sector privado; (ii) trato diferenciado, al
establecerse una cuota de contratacion segin un rango de edad especifico; v, (iii) un
producto del trato diferenciado, al sefialarse porcentajes de contratacion en favor de
las personas mayores de cuarenta afos, frente a las personas que no entran en ese
rango de edad, existiendo una diferenciacion.

53. Para identificar si se trata de una diferenciacion justificada o discriminatoria,
corresponde evaluar que exista un fin constitucionalmente valido, asi como analizar
si la medida es idonea, necesaria, y guarda un debido equilibrio entre la proteccion y
la restriccion constitucional (proporcionalidad), en funcion del nivel de escrutinio.

54. Sobre el nivel de escrutinio, este puede ser alto, medio o bajo dependiendo del
fundamento de la distincion. El escrutinio es bajo, cuando la distincion no se
fundamenta en una categoria sospechosa o protegida; medio, cuando se diferencia a

19 CCE, sentencia 603-12-JP/19, 5 de noviembre de 2019, parr. 17. CCE, sentencia 49-21-CN/25, 23 de
enero de 2025, parr. 40.

2 La comparabilidad “implica que tienen que existir dos sujetos de derechos que se encuentren en
condiciones iguales o semejantes”. Ver, por ejemplo, CCE, sentencia 69-21-IN/23, 13 de septiembre de
2023, pérr. 36.
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partir de categorias protegidas, y estricto o alto, cuando la distincion se basa en
categorias sospechosas. 2! Si bien la edad se encuentra como una categoria protegida
en el numeral 2 del articulo 11 de la Constitucion, no se refleja que la diferenciacion
se enmarque en el trato diferente de un grupo que ha sido histérica, sistematica y
estructuralmente excluido, por lo que no estamos ante una categoria sospechosa y el
nivel de escrutinio es medio.

55. En cuanto al fin constitucionalmente valido, de los considerandos del proyecto ley no
se refleja alguna disposicion que muestre cudl es el fin del articulo 2 del proyecto de
ley. La Asamblea Nacional alega que el proyecto de ley busca cubrir la necesidad de
otorgar mayor proteccion a las personas mayores de cuarenta afios. Asi, sefiala que el
fin del proyecto de norma es evitar la discriminacion en la eleccion del personal de
candidatos que superan los cuarenta afios, y que estos puedan acceder a un trabajo. A
su vez, la Asamblea Nacional sefiala que el proyecto de norma se basa en que:

[...] los empleadores no dan prioridad al conocimiento o experiencia, sino meramente a
la instruccion formal y a la fuerza de trabajo, llegando incluso en el ejercicio del derecho
a prescindir de personas adultas para evitar su responsabilidad laboral frente a otro tipo
de beneficios como son la jubilacion.

56. Agrega que, con esto, el proyecto de norma incidira “en el sistema de seguridad social,
pues la continuidad de empleo en los rangos superiores a cuarenta afos permite seguir
incrementando sus aportaciones para un retiro digno y voluntario”.

57. Para sustentar esto, la Asamblea Nacional hace referencia a cifras del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos que, a su criterio, evidencian el “desempleo, entre
ellos el empleo no remunerado, el empleo no pleno, el subempleo, el desempleo y el
sector informal”, alcanzando “una cifra de casi el 50 por ciento de ecuatoriano [sic]
sin un empleo formal y adecuado, que permita su realizacion personal”. Considerando
los argumentos referentes a que el articulo del proyecto de ley busca reducir
obstaculos para el acceso al empleo de personas mayores de cuarenta afios en relacion
con los factores de jubilacién y seguridad social, es posible llegar a considerar que el
proyecto de norma tiene como propdsito establecer una medida para incrementar el
acceso a fuentes de empleo a un grupo etario, lo que va acorde con el articulo 33 de
la Constitucion.?? De esta manera, se continuara el anélisis considerando a este como
el fin constitucionalmente valido.

21 La Corte Constitucional ha determinado esto en varias ocasiones, por ejemplo, CCE, sentencia 28-15-
IN/21, 24 de noviembre de 2021, parr. 147; y, CCE, sentencia 1043-18-JP/21, 8 de diciembre de 2021, parr.
74.

22 Art. 33.- El trabajo es un derecho y un deber social, y un derecho econémico, fuente de realizacion
personal y base de la economia. El Estado garantizara a las personas trabajadoras el pleno respeto a su
dignidad, una vida decorosa, remuneraciones y retribuciones justas y el desempefio de un trabajo saludable
y libremente escogido o aceptado.
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58. Sobre la idoneidad, el articulo 2 del proyecto de ley establece porcentajes de
contratacion para garantizar que cuando haya 25 o mas trabajadores, las personas
mayores de cuarenta afios puedan acceder a un empleo. Sin que corresponda
pronunciarse sobre la conveniencia o no de la medida, se refleja que establecer cuotas
de empleo si permite cumplir con la finalidad de disminuir obstaculos y promocionar
el acceso a empleo de las personas mayores de cuarenta afios, por lo que la medida si
es idonea para el fin perseguido.

59. Respecto de la necesidad, se debe considerar que existe un margen de deferencia a lo
dispuesto por el legislador cuando se establecen medidas para igualar situaciones en
desventaja que no necesariamente se refieran a grupos de atencién prioritaria, en
particular, cuando no estamos ante un nivel alto o estricto de escrutinio. Esto por
cuanto es potestad de la Asamblea determinar y evaluar la conveniencia y pertinencia
de los porcentajes de contratacion.?® Por lo que, en principio, el establecer cuotas de
contratacion podria llegar a cumplir criterios de necesidad.

60. Ahora bien, de la revisién de las justificaciones presentadas por la Asamblea
Nacional, se refleja que las cifras que se describen hacen referencia a tasas del empleo
no remunerado, empleo no pleno, subempleo, desempleo y sector informal de varios
rangos de edad, esto es, personas de “30/44 afios” y “45/65 afios”, pero no consta un
dato claro que evidencie una distincion con las personas mayores de cuarenta afos.
Ademas, en el informe para segundo debate, al abordarse la necesidad de la reforma,
se plantea que las tasas de desempleo:

[...] se reflejan en los jovenes de entre 15 y 24 afios de edad con un indice del 34.4 por
ciento de su poblacio2n [sic] desempleada y en la edad entre 24 a 34 afios de edad una
tasa del desempleo del 31.9 por ciento, llegando a un 66.3 por ciento de desempleados
entre una edad de 15 a 34 afos de edad, demostrando que la mejor fuerza productiva del
pais no tiene oportunidades de trabajo digno, lo cual justifica la necesidad del presente
proyecto de ley.

61. Asimismo, en el referido informe, se sefiala que el proyecto busca eliminar
discriminaciones por edad considerando que:

En los diagnédsticos cuantitativos y cualitativos realizados por la FLACSO vy la
Universidad Politécnica Salesiana sobre la problemética de la insercion laboral de los y
las jovenes en Quito y Guayaquil se destacan los siguientes aspectos: Los y las jovenes
entre 18 y 29 anos [sic] de edad presentan las tasas de desempleo mas altas de
entre todos los grupos etarios [énfasis afiadido].

23 CCE, dictamen 3-23-OP/24, 5 de enero de 2024, parr. 51.
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62. Por lo que, segun el informe para segundo debate, las cifras muestran que la mayor
tasa de desempleo esta en otro rango etario y no en las personas mayores de cuarenta
anos.

63. De esta manera, en la especie, no hay una justificacion concreta que evidencie la
necesidad de establecer cuotas de contratacion sujetas a sancion, frente a cifras que
muestran que el mayor porcentaje de desempleo esta en otro grupo etario. Mas aun,
cuando se refleja que el incumplimiento de las cuotas de contratacion es sujeto a
sanciones de acuerdo con lo establecido en el articulo 3 del proyecto de ley.

64. Con esto, no se desconoce que es posible que el legislador busque establecer medidas
para incentivar la contratacion de varios grupos etarios para garantizar el acceso al
trabajo en distintos niveles. Sin embargo, en el caso particular, frente a los otros
grupos etarios, no se evidencia con claridad la necesidad de establecer cuotas de
contratacion sujetas a sancion Unicamente para las personas mayores de cuarenta
afios.

65. Por lo que, tomando en cuenta la justificacién del proyecto de norma, en el caso
concreto, bien podrian considerarse otras medidas o politicas publicas que promuevan
la contratacion de personas mayores de cuarenta afios. Por ejemplo, es posible pensar
en incentivos no econdmicos.?* De esta manera, en la especie, no se llega a justificar
la necesidad de establecer cuotas de contratacion sujetas a sancién, pudiendo existir
medidas menos gravosas. Siendo asi, esta Corte considera que no se cumple el criterio
de necesidad.

66. A pesar de que es suficiente considerar que no se cumple el supuesto de necesidad,
este Organismo estima oportuno continuar con el andlisis de proporcionalidad. En
principio, si no se cumple el criterio de necesidad no es posible identificar la
proporcionalidad entre el beneficio de la medida y la afectacion. Considerando las
tasas de desempleo descritas, esta Corte estima que no existe una proporcion entre
establecer cuotas de contratacion sujetas a sancion en favor de un grupo etario
especifico, frente a otros grupos etarios que cuentan con elevados niveles de
desempleo. Por lo que no hay proporcionalidad entre el beneficio de la medida y su
afectacion.

24 Por ejemplo, se observa que la disposicion transitoria tercera del proyecto de ley establece que “[e]n un
plazo méaximo de ciento ochenta (180) dias, contados a partir de la publicacion de la presente norma en el
Registro Oficial, el ente rector de trabajo mediante acuerdo ministerial determinara la pertinencia y
establecera el incentivo no econdmicos para aquellas empresas o instituciones publicas que contraten a mas
personas mayores de cuarenta (40) afios que se encuentren desempleadas hasta por lo menos seis (6) meses
antes de la contratacion.”
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67. A esto se debe agregar que el articulo 2 del proyecto de ley no es claro en establecer
si la obligacion del empleador implica desvincular personal para cumplir la cuota de
contratacion mediante nuevas contrataciones, por lo que no se verifica que la norma
contenga una proteccion expresa a la estabilidad ni a los derechos adquiridos de los
trabajadores.

68. Por todo lo expuesto, la Corte concluye que el articulo 2 del proyecto de ley que se
objeta por inconstitucional establece una medida referente a que se cuente con la
contratacion de personas mayores de cuarenta afios, la cual —bajo las justificaciones
identificadas sobre el fin de la norma— no cumplen los criterios de necesidad y
proporcionalidad. Por tanto, es incompatible con el principio de igualdad
contemplado en el articulo 11 numeral 2 de la Constitucion y la garantia del derecho
al trabajo establecida en el articulo 325 de la Constitucion y corresponde a la
Asamblea Nacional que en el marco de sus competencias legislativas adecue la norma
a fin de evitar interpretaciones contrarias a la Constitucion.

69. Por otro lado, en funcién de lo sefialado en el parrafo 45 supra, la Presidencia de la
Republica ha sostenido que, si se declara la inconstitucionalidad del articulo 2 del
proyecto de ley, como consecuencia, también debe declararse la inconstitucionalidad
de la sancion establecida en el articulo 3 del proyecto de ley. En efecto, por principio
de unidad normativa establecido en el articulo 76.9.c de la LOGJCC al constatar que
el articulo 3 contiene una sancion derivada del incumplimiento de la medida prevista
en el articulo 2, no podria quedar unicamente subsistente dicha sancion cuando se ha
constatado que la norma que establece su presupuesto puede encontrar inconformidad
con la Constitucién, por lo que corresponde aceptar la objecion presidencial respecto
al articulo 3 del proyecto de ley.

70. Al haber determinado la inconstitucionalidad respecto de los articulos 2 y 3 del
proyecto de ley, corresponde a la Corte Constitucional aceptar la objecion
presidencial.

8. Decisién

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

1. Aceptar la objecion presidencial en los términos desarrollados en este
dictamen.

2. Declarar procedente la objecion parcial de inconstitucionalidad de los
articulos 2 y 3 del proyecto de “Ley Organica Reformatoria a varias leyes
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respecto de la Discriminacion por Edad en el Sistema Laboral”, al
contravenir los articulos 11.2 y 325 de la Constitucion.

3. Enviar el proyecto a la Asamblea Nacional para que observando lo
establecido en este dictamen adecue el proyecto de ley bajo examen, y

continte con el tramite correspondiente.

4. Notifiquese, publiquese y cumplase.

Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que el dictamen que antecede fue aprobado por el Pleno de la Corte
Constitucional con siete votos a favor de los jueces constitucionales Jorge Benavides
Ordofiez, Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez (voto
concurrente), Richard Ortiz Ortiz, Claudia Salgado Levy y José Luis Teran Suérez; y, dos
votos salvados de las juezas constitucionales Karla Andrade Quevedo y Alejandra
Céardenas Reyes, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 24 de abril de 2025.- Lo
certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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DICTAMEN 2-25-OP/25
VOTO CONCURRENTE
Jueza constitucional Teresa Nuques Martinez
1. Antecedentes

1. Con fecha 20 de febrero de 2025, la Asamblea Nacional notifico al presidente de la
Republica el proyecto de “Ley Organica Reformatoria a varias leyes respecto de la
Discriminacion por Edad en el Sistema Laboral” (“proyecto de ley”) para la
correspondiente sancién u objecion.

2. Para el 17 de marzo de 2025, el presidente de la Republica a través de oficio T. 492-
SGJ-25-0077 remiti6 a la Asamblea Nacional objecion parcial por
inconstitucionalidad de los articulos 2 y 3 del proyecto de ley y objecion parcial por
inconveniencia de otros articulos y disposiciones. Frente a ello, el 31 de marzo de
2025, la Asamblea Nacional remiti6 a esta Corte la objecion parcial por
inconstitucionalidad presentada para su respectivo analisis.

3. Mediante dictamen de mayoria, esta Magistratura resolvio:

=

Aceptar la objecion presidencial en los términos desarrollados en este dictamen

2. Declarar procedente la objecidon parcial de inconstitucionalidad de los articulos 2 'y 3
del [proyecto de ley], al contravenir los articulos 11.2 y 325 de la Constitucién.

3. Enviar el proyecto a la Asamblea Nacional para que observando lo establecido en este
dictamen adecue el proyecto de ley bajo examen, y continle con el tramite
correspondiente.

4. Notifiquese, publiquese y cimplase.

2. Concurrencia

4. Si bien, quien suscribe se encuentra de acuerdo con la decisién de aceptar la objecion
presidencial y por ende declarar que los articulos 2 y 3 del proyecto de ley contravienen
los articulos 11.2 y 325 de la CRE, resulta fundamental mencionar determinados
aspectos que debieron tomarse en cuenta durante el razonamiento de la decisién
adoptada. Con relacion a estos aspectos, el presente voto abordara cuestiones sobre:

a) La formulacion de los problemas juridicos.
b) El razonamiento efectuado por la decision de mayoria.

c) Preocupaciones correlacionadas al proyecto de ley.

4.1. La formulacion de problemas juridicos
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5. En este apartado se abordaran criterios relacionados al razonamiento con que la
decision de mayoria descarto determinados cargos planteados por el presidente de la
Republica en su objecion.

6. En la seccién 6, el dictamen demarca lineas generales sobre pronunciamientos
jurisprudenciales de esta Corte relacionadas a las objeciones presidenciales. Expresa
que una objecion de inconstitucionalidad ‘conlleva el deber y la responsabilidad “de
motivar de modo suficiente y coherente las razones de su objecion’’; a dicho efecto
cito el dictamen 1-22-OP/22. Al respecto, conviene aclarar como parte de este voto
concurrente, que el dictamen citado atendio una situacion muy particular, con matices
distintos al presente caso. En dicha ocasion, se analiz6 un supuesto donde el Ejecutivo
no sefialo, en el texto de la objecidén, si la misma era por cuestiones de
constitucionalidad o por cuestiones de conveniencia. Esa falta de determinacion en la
naturaleza de la objecién generaba incertidumbre sobre el procedimiento ex post que
debia seguir el legislador. De ahi que, de manera integral, el dictamen 1-22-OP/22
sefialg, a continuacion del fragmento citado por la mayoria, lo que sigue:

Asi, en garantia de la seguridad juridica, del principio democrético y también del
principio de lealtad institucional -al actuar como colegislador- le corresponde al
presidente establecer de forma clara y transparente el tipo de objecion planteada -si
esta es total o parcial, cuéles articulos son objetados por cada tipo de objecion en caso
de ser parcial y las razones para ello- pues de esto depende la activacion de los
distintos procedimientos en la Asamblea Nacional, previstos en la Constitucion y las
leyes aplicables. [...]. [énfasis afiadido].

7. Por otro lado, la decisién recurre al dictamen 2-24-OP/24, especificamente al parrafo
15y concluye, sobre la base del dictamen 2-22-OP/22, que “[s]in argumentos, la Corte
estd impedida de analizar la alegada inconstitucionalidad”. Sobre esto, el presente voto
recuerda que a través del dictamen 2-24-OP/22 esta Corte ratifico la necesidad de que
el presidente de la Republica “establezca de forma clara y transparente el tipo de
objecion planteada, [...], cudles articulos son objetados por cada tipo de objecion |...]
y las razones para ello.”, por cuanto de aquello “depende la activacion de los distintos
procedimientos en la Asamblea Nacional previstos en la Constitucion y las leyes
aplicables correspondientes”; en otras palabras de la claridad y transparencia de la
objecién depende la aplicacion de los distintos caminos regulados por los articulos 138
y 139 de la CRE. Pero, ademas, el dictamen 2-22-OP/22 analiz6 un supuesto especifico
—inexistencia de argumentos— con matices diferentes al caso in examine; de ahi que
también haya establecido que “[lJa ausencia —en la objecion presidencial- de
argumentos en contra de las sefialadas disposiciones normativas, impide que en este
dictamen se pueda declarar su inconstitucionalidad.”?

L CCE, dictamen 2-22-OP/22, 20 de mayo de 2022, parr. 26.
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8. A continuacion, el dictamen en el presente caso delimita su marco de accion sefialando
que “los problemas juridicos a resolver en el ejercicio de control constitucional de
objeciones presidenciales por razones de inconstitucionalidad deben cefiirse a los
argumentos expuestos por la Presidencia de la Republica [...]” (parrafo 28) y que “los
argumentos dirigidos a sostener la presunta incompatibilidad normativa entre el
proyecto de ley y la Constitucion deben ser claros, ciertos, especificos y pertinentes”
(pérrafo 30). Al respecto, vale recordar que conforme lo sefialado por esta misma Corte
en el dictamen 1-24-OP/24:

[...] el control constitucional de objeciones de proyectos de ley responde a las siguientes
propiedades: [...]

(iii) su ambito objetivo se “circunscribe unicamente a las disposiciones objetadas por el
Presidente de la Republica, en razon de su inconstitucionalidad”; y, por regla general,
se limitara a los argumentos facticos y juridicos expuestos por la Presidencia de la
Republica. [...]. [énfasis anadido].

9. Asi, la decision de mayoria analizo los cargos presentados por el Ejecutivo, “sin que
esto implique un estandar estricto de argumentacion”. (parrafo 32). Asi, frente a cada
argumento evalud:

i) Cual es el texto del proyecto de ley que se objeta por inconstitucional.

ii) Cudl es el texto constitucional que resulta vulnerado.

iii)Cudles son las razones que permitan entender por qué se llega a objetar la
incompatibilidad con el texto constitucional.

10. Ensu analisis, el dictamen concluye que el cargo presentado por el Ejecutivo respecto
del articulo 2 del proyecto de ley, relacionado con el derecho a la seguridad juridica,
no constituye un argumento claro, cierto, especifico y pertinente; de modo que no se
plante6 un problema juridico. El presente voto cuestiona, precisamente, la negativa de
abordar un problema juridico, por cuanto en aplicacién del mismo estandar no estricto
de argumentacion planteado por la decisién mayoritaria, si era posible dilucidar un
cargo que permita el andlisis de esta Magistratura. Esto Gltimo ya que evaluando la
objecidn presidencial:

i) Identifico cual es el texto del proyecto de ley que se objeta por
inconstitucional: articulo 2 del proyecto de ley.

i) Identifico el texto constitucional que resulta vulnerado: articulo 82 de la
CRE.

iii)lIdentificd razones que permitan entender por qué se llega a objetar la
incompatibilidad con el texto constitucional: la objecion radica su argumento
en que el proyecto de ley pretende establecer como obligacion de los
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empleadores de contratar a trabajadores mayores de 40 afios, progresivamente
hasta alcanzar un 4% en el quinto ano. El Ejecutivo sefiala que el “texto que es
general y conlleva una obligacion para el empleador que contraviene el articulo
82 de la [CRE], en cuanto a la seguridad juridica, toda vez que los empleadores
deberdn, como obligacion legal, crear puestos de trabajo remunerados para
personas mayores de 40 afios [...]".

11. En consecuencia, para quien suscribe, a la luz del propio pardmetro fijado por la
decision de mayoria, era posible plantear y resolver un problema juridico vinculado a
la seguridad juridica. En su desarrollo, esta Corte podia haber dilucidado si el
establecimiento de una obligacién legal per se vulnera la seguridad juridica, si esta
obligacion implicaba la creacion de nuevos puestos a costa de otros preexistentes o no,
incluso si la obligacion de establecer nuevas fuentes de trabajo sin limites de tiempo,
con las consecuencias derivadas de una obligacion de fuente legal, implicaban la
vulneracion de normas juridicas y principios o derechos prestablecidos tales como la
libertad de empresa y la autonomia de la voluntad.

12. Respecto del andlisis vinculado al articulo 3 del proyecto de ley, el dictamen de
mayoria considera en su parrafo 38 que el presidente de la Republica, “solo agrega:
“el principio de legalidad obliga a que toda sancion se establezca expresamente en la
ley. La Presidencia de la Republica se limita a realizar la afirmacion citada, sin que se
dé una razon o justificacion de cual es la incompatibilidad con la norma
constitucional”. No obstante, el quien suscribe considera que si era posible plantear y
abordar un problema juridico por cuanto la objecién presidencial:

i) Identifico cual es el texto del proyecto de ley que se objeta por
inconstitucional: articulo 3 del proyecto de ley.

i) Identifico el texto constitucional que resulta vulnerado: articulo 82 de la CRE

iii)lIdentificd razones que permitan entender por qué se llega a objetar la
incompatibilidad con el texto constitucional: la objecion radica su argumento
en que el proyecto de ley violentaria la seguridad juridica por cuanto ‘el
principio de legalidad obliga a que toda sancidn se establezca expresamente en
ley”.

13. En su decision, esta Magistratura también podia haber dilucidado si el establecimiento
de sanciones, en la forma en que se encuentra redactado el articulo 3, implicaba una
vulneracién de la seguridad juridica por desatender los principios constitucionales que
regulan los regimenes sancionatorios; ademas se podia verificar si el articulo 3
contiene una remision normativa que por su amplitud vulnera la certeza y
previsibilidad con la que deben estar regulados los destinatarios de las normas
juridicas.
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4.2. El razonamiento efectuado por la decision de mayoria

14. El presente voto coincide con el planteamiento del problema juridico abordado con
relacién al articulo 2 del proyecto de ley por una posible incompatibilidad con los
articulos 11 numeral 2 y 325 de la CRE. Asimismo, se coincide plenamente con la
decision de aceptar la objecién presidencial y sefialar que efectivamente el articulo in
examine enfrenta problemas de constitucionalidad. Sin perjuicio de ello, el presente
voto se referird a aspectos sobre la resolucion del problema juridico que a su criterio
resultan cuestionables.

15. Asi, al tratarse de un problema juridico relacionado a discriminacion, la decisién de
mayoria analiza i) la comparabilidad de sujetos, ii) la constatacion de un trato
diferenciado y iii) la verificacion del resultado. Respecto de la comparabilidad, la
decision mayoritaria indica que “al tratarse de grupos de personas en el marco de
contratacion laboral en el sector privado”, el requisito se da por cumplido.

16. El presente voto cuestiona dicha argumentacion ya que, si bien el analisis de
comparabilidad exige la verificacion de dos sujetos de derechos en condiciones
iguales o semejantes, el dictamen posiciona la comparabilidad en la existencia de
relaciones juridicas laborales en el “sector privado” y con ello, para quien suscribe, se
influye drasticamente en el proyecto de norma juridica. Esto Gltimo debido a que a la
luz de la literalidad de la norma no se desprende que su &mbito de aplicacion se limite
a relaciones laborales “en el sector privado”. Contrastando con el texto del articulo 2
del proyecto de ley, el mismo no limita su aplicacién al sector publico o al sector
privado; de hecho, como lo sefiala el propio parrafo 21 del dictamen, la Asamblea
Nacional aleg6 que “el proyecto de norma se refiere a “reformas al Codigo del Trabajo,
y su aplicacion es al sector pablico como privado, ya que existen trabajadores sujetos
a este codigo que también prestan sus servicios en el sector publico”.

17. Asi las cosas, es preocupante que el analisis parta de una comparacion que no se
desprende de la norma, llegando incluso a omitir lo argumentado por el propio
legislador. Lo correcto, hubiese sido no basar la comparacién en uno u otro sector en
que se desarrolla la relacién laboral.

18. Al abordar la justificacién del trato diferenciado, el dictamen emplea el denominado
test de proporcionalidad. Sobre el elemento de necesidad del referido test, el presente
voto cuestiona la conclusion contenida en el parrafo 64 relativa a que “[...] frente a los
otros grupos etarios, no se evidencia con claridad la necesidad de establecer cuotas de
contratacion sujetas a sancion Unicamente para las personas mayores de cuarenta
afios.” Ello, por cuanto, parece ser que la razoén de necesidad que la Corte encuentra

23

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE

CONSTITUCIONAL Voto concurrente
DEL ECUADOR Jueza: Teresa Nuques Martinez

injustificada estéa en la sancion y no en el establecimiento de cuotas per se; esto debido
a que el establecimiento de sanciones esta contenido en el articulo 3 del proyecto de
ley y no en el articulo 2 in examine. Los fundamentos esgrimidos contrastan ain mas
si se considera que el dictamen es claro en ratificar que “no se desconoce que es posible
que el legislador busque establecer medidas para incentivar la contratacion de varios
grupos etarios para garantizar el acceso al trabajo en distintos niveles”; de ahi que el
puntal diferenciador pareciera haber recaido en los asuntos sancionatorios.

19. Respecto del supuesto de proporcionalidad, quien suscribe encuentra injustificado el
analisis fijado por la decisién de mayoria. A pesar de que el articulo 2 del proyecto de
ley no super6 el presupuesto de necesidad el dictamen estimoé “oportuno” continuar
con el andlisis de proporcionalidad. En la ausencia de razones de oportunidad se
fundamenta el presente voto.

20. A lo referido es pertinente agregar que el dictamen pareceria aterrizar en una
contradiccion, por cuanto en su andlisis de proporcionalidad se alude a posibles
efectos del proyecto de ley y a elucubraciones ajenas al control de constitucionalidad
en una objecion presidencial. Llama la atencion que mientras en la seccion de
planteamiento de los problemas juridicos, la mayoria opt6é por sefialar expresamente
en su parrafo 33 que:

[...] no corresponden al ambito del control constitucional “cuestiones de inconveniencia,
debido a los errores, inadecuada estructuracién, falencias e impactos negativos de la
propuesta”. Tampoco los argumentos ligados a la racionalidad legislativa y, propiamente,
a errores de técnica legislativa “como lo son los que producen ciertas ambigiiedades o
vaguedades, antinomias, lagunas, redundancias, etc” [...]. [énfasis afiadido].

21. En el parrafo 67, a través de un analisis de constitucionalidad, establecio que:

A esto se debe agregar que el articulo 2 del proyecto de ley no es claro en establecer si
la obligacién del empleador implica desvincular personal para cumplir la cuota de
contratacién mediante nuevas contrataciones, por lo que no se verifica que la norma
contenga una proteccién expresa a la estabilidad ni a los derechos adquiridos de los
trabajadores. [énfasis afiadido].

4.3. Preocupaciones correlacionadas al proyecto de ley.

22. Finalmente, para el presente voto plantear un problema juridico relacionado a la
seguridad juridica (seccion 4.1. supra) hubiese permitido que esta Magistratura evalue
posibles vulneraciones del régimen constitucional atado a otras posibles esferas de
afectacion tales como i) la autonomia de la voluntad y ii) la libertad de empresa.
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23. Para quien suscribe resulta necesario destacar la importancia que requiere la labor
cuidadosa de los colegisladores en el ejercicio de sus funciones durante el proceso de
formacion de la ley. Bajo ese paraguas, se puede sefialar que a partir de una lectura
literal del proyecto de ley, el articulo 2 impone una obligacion de “contratacion” de
personas mayores a 40 afos sin limite de tiempo. La redaccion del proyecto de ley
presenta, para la suscrita, serios problemas de certeza y previsibilidad por cuanto prevé
una obligacion de contratacion, que se traduce en un crecimiento indeterminado de la
masa salarial de los empleadores.

24. Es claro que la norma preve un porcentaje maximo de crecimiento del 4% a partir del
quinto afio. Sin embargo, ese limite se establece Unicamente para el porcentaje de
crecimiento, de modo que incluso después de haber alcanzado en el quinto afio el 4%
de trabajadores mayores de 40 afios, para el siguiente afio el mismo empleador estaria
obligado a crecer en un 4% mas, y para el subsiguiente otro 4% adicional.

25. Bajo ese panorama, para el presente voto, el disefio normativo del proyecto de ley trae
consigo repercusiones hacia otras esferas constitucionales tales como la autonomia de
la voluntad y el derecho a la libertad de empresa, en tanto y en cuanto una de las partes
de la relacion laboral estaria, por ley, obligado a contratar mas personal
indefinidamente en el tiempo y Unicamente de un grupo etario particular. Esa
obligacion, devendria en un crecimiento de masa salarial indiscriminado, poco
plausible, infundado e incluso ajeno a realidades econdémicas variadas. In extremis, un
empleador incumpliria la ley, incluso si en su némina de trabajadores mantiene el 4%
de personas mayores de 40 afos; ello, por cuanto la ley en su literalidad habla
unicamente de la obligacion “de contratar”.

26. En definitiva, estos abordajes no solo requerian de plantear y analizar un problema
juridico relativo a seguridad juridica, sino que fundamentalmente requieren de una
labor responsable, eficiente y certera de la Asamblea Nacional y del Ejecutivo; de
modo tal que conviene instar a un adecuado ejercicio de atribuciones a dichas
funciones del Estado.

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

HILDA Firmado

digitalmente por
TERESA HILDA TERESA

MARTINEZ  MARTINEZ
Teresa Nuques Martinez
JUEZA CONSTITUCIONAL
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Razon: Siento por tal, que el voto concurrente de la jueza constitucional Teresa Nuques
Martinez, anunciado en el dictamen de la causa 2-25-OP fue presentado en Secretaria
General el 25 de abril de 2025, mediante correo electronico a las 18:34; y, ha sido
procesado conjuntamente con el dictamen.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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DICTAMEN 2-25-OP/25
VOTO SALVADO
Jueza constitucional Alejandra Cardenas Reyes

1. Con fundamento en los articulos 92 y 93 de la LOGJCC, y el articulo 38 de la
Codificacion del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la
Corte Constitucional, respetuosamente, presento mi voto salvado respecto de la
decision adoptada en el dictamen 2-25-OP/25, aprobado en la sesion ordinaria de Pleno
de 24 de abril de 2025.

2. El 17 de marzo de 2025, el presidente de la Republica remitié a la presidenta de la
Asamblea Nacional, su objecién parcial por inconstitucionalidad de los articulos 2 'y 3
del proyecto de “Ley Organica Reformatoria a varias leyes respecto de la
Discriminacién por Edad en el Sistema Laboral” (“proyecto de ley”) y la objecion
parcial por inconveniencia de los articulos 1, 4, 5, 6, 7, 8, 9, la disposicion general
segunda y la disposicion transitoria segunda del proyecto de ley.

3. En el dictamen de mayoria, se determind la inconstitucionalidad del articulo 2 del
proyecto de ley que establecia una obligacion a los empleadores, con al menos
veinticinco trabajadores, de contratar una trabajadora o trabajador mayor de cuarenta
afios. Este porcentaje debia incrementarse anualmente desde la fecha de publicacion
del proyecto de ley. Asi, el segundo afio se debia contratar al menos 1%. Por
conexidad, la Corte Constitucional declaré la inconstitucionalidad del articulo 3 del
proyecto de ley que establecia una sancién, segun las disposiciones vigentes en el
ordenamiento juridico, al empleador que incumpla con la disposicion del articulo 2.

4. Frente a esta decision, mi discrepancia con la decisién de mayoria se produce en virtud
de que, en mi opinidn, el articulo 2 del proyecto de ley no es incompatible con el
derecho a la igualdad y no discriminacion, pues no discrimina ni afecta el derecho al
trabajo de personas de otro rango de edad y que quieren acceder a un empleo o ya se
encuentran trabajando. Por lo tanto, no correspondia declarar la inconstitucionalidad
de la norma referida. Dado que, en mi modo de ver, esta norma no es inconstitucional,
tampoco correspondia declarar por conexidad la inconstitucionalidad del articulo 3 del
proyecto de ley. A continuacion, expondré los argumentos que fundamentan mi
disidencia.
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1. El articulo 2 del proyecto de ley no contraviene el principio de igualdad y no
discriminacion

5. La decision de mayoria concluye que el articulo 2 del proyecto de ley es incompatible
con el derecho a la igualdad y no discriminacion y el derecho al trabajo. Para arribar a
tal conclusion, se sefialé que la medida, si bien persigue un fin constitucionalmente,
no resulta necesaria ni es proporcional. A su criterio, la medida no seria necesaria dado
que, a partir de las justificaciones presentadas por la Asamblea Nacional, las cifras
relativas al empleo no remunerado, empleo no pleno, subempleo, desempleo y sector
informal no evidencia “una distincion con las personas mayores de cuarenta afos”.
Estas se referian solo a personas de “30/44 afios” y “45/65 afios”.! Por lo tanto, no se
evidenciaria con claridad la necesidad de establecer cuotas de contratacion, cuyo
incumplimiento acarree una sancion, tnicamente respecto de las personas mayores a
40 afios.?

6. En virtud de que no se evidenciaria la necesidad de la medida, esta tampoco resultaria
proporcional. Seglin el dictamen de mayoria, no existia “una justificacion clara de
establecer cuotas de contratacion frente a otros grupos etarios que también muestran
tasas de desempleo”. En consecuencia, no existiria una proporcion entre el beneficio
de la medida y su afectacion.®

7. Especificamente, considero que la decision de mayoria no tomé en cuenta otro de los
fines constitucionalmente validos de la norma, que fue desarrollado por la Asamblea
Nacional en el informe que contenia sus argumentos sobre la improcedencia de la
objecion presidencial. Ademas, desde mi punto de vista, la medida si cumple con los
parametros de necesidad y proporcionalidad. Por lo tanto, no resulta incompatible con
el principio de igualdad y no discriminacién y el derecho al trabajo.

1.1. Analisis del fin constitucionalmente valido referente a la continuidad del
empleo y acceso a la jubilacién

8. La Asamblea Nacional, en su informe sobre por qué la objecién presidencial resultaba
improcedente, reconoce que las normas cuestionadas por la Presidencia de la
Republica persiguen dos fines constitucionalmente validos. EIl primero, como lo
reconoce el dictamen de mayoria, se refiere a evitar la discriminacion de las personas

1 CCE, dictamen 2-25-OP/25, 24 de abril de 2025, parr. 63.
2 1bid., parr. 68.
3 1bid., parr. 69.
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mayores de 40 afios que generaria una barrera en el acceso al empleo en funcion de su
edad.*

9. Sin embargo, en mi criterio, existe otro fin constitucionalmente valido que persigue la
norma que es desarrollado por la Asamblea Nacional en su informe. El articulo 2 del
proyecto de ley pretende precautelar la continuidad en el empleo de las personas
mayores de cuarenta afos, a fin de que puedan incrementar sus aportaciones y afos de
servicio, a fin de acceder a la jubilacion universal o patronal, segun corresponda.

10. Considero que era indispensable que el dictamen de mayoria reconozca, también, este
fin constitucionalmente valido. En tal virtud, el andlisis de si el articulo 2 del proyecto
de ley satisfacia los criterios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido
estricto también debia abordar si la norma los cumplia a fin de garantizar el segundo
fin constitucionalmente valido, identificado en este voto particular.

1.2. Anélisis de la necesidad y proporcionalidad de la medida objetada

11. Ladecision identifico como fin constitucionalmente valido de la medida “incrementar
el acceso a fuentes de empleo a un grupo etario, lo que va acorde con el articulo 33 de
la Constitucion”. Coincido con la decision de mayoria respecto de que la medida
adoptada por el articulo 2 del proyecto de ley, efectivamente, permite garantizar que
las personas mayores de 40 afios puedan acceder a un empleo. Ademas, a la luz de lo
indicado en los parrafos precedentes, estimo que, la proteccion del acceso a empleo de
las personas mayores de 40 afios, también permite velar por el incremento de sus
aportaciones a fin de que puedan acceder a los regimenes jubilares previstos por la
legislacion laboral.

12. A diferencia del dictamen de mayoria, considero que la medida si es necesaria. En
primer lugar, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha reconocido que existe un
margen de deferencia a las medidas adoptadas por el legislativo, particularmente
cuando el escrutinio efectuado por esta Magistratura no es estricto.> Ademas, las cifras
aportadas por la Asamblea Nacional evidencian que indices considerables de personas
que, en su mayoria, pertenecerian al grupo etario identificado, no cuentan con un
empleo pleno, se encuentran en subempleo o laboran en el sector informal.®

4 Ibid., parrs. 55-59.

5 CCE, dictamen 3-23-OP/24, 5 de enero de 2024, parr. 51.

¢ El informe de la Asamblea Nacional cita estadisticas del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos,
adoptadas a partir de la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo de 2024. Los grupos etarios
encuestados se encuentran segmentados seglin su sexo y rango de edad (30/44 afios y 45/64 afios).
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13. Lo anterior, desde mi punto de vista, evidencia la necesidad de adoptar una medida
que imponga una obligacidn de contratar a personas mayores de 40 afios. Esta medida
no solo permite que este grupo etario pueda acceder al mercado laborar, sino que
también resulta necesaria para garantizar que puedan acumular las aportaciones o afios
de trabajo para acceder a los regimenes de jubilacion previstos por el ordenamiento
juridico—fin constitucional que no fue analizado por la decisién de mayoria-.

14. Finalmente, en cuanto a la proporcionalidad en sentido estricto de la medida,
considero que la medida contemplada en el articulo 2 del proyecto de ley no imponia
restricciones excesivas a personas que se encuentren en otros rangos de edad. La
referida norma establece porcentajes de contratacion que deben incrementar,
anualmente, en un punto porcentual, hasta alcanzar el 4% total de trabajadores.
Aquello, en mi modo de ver, no genera un incremento excesivo que llegue a afectar
desproporcionadamente a quienes se encuentren en otro rango etario.

15. Por las consideraciones expuestas, estimo que el articulo 2 del proyecto de ley no
resulta incompatible con el derecho a la igualdad y no discriminacion ni con el derecho
al trabajo. En mi criterio, la medida adoptada por la referida norma satisface los
criterios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad en sentido estricto, en
consideracién a los argumentos expuestos en este voto salvado.

16. A partir de lo anterior, considero que la Corte Constitucional no debia declarar su
inconstitucionalidad. Ademas, en virtud de que el articulo 2 del proyecto de ley no
contraviene las normas constitucionales indicadas, estimo que tampoco se debia
declarar la inconstitucionalidad del articulo 3 del proyecto de ley.

XIMENA

Firmado
ALEJANDRA digitalmente por
CARDENAS XIMENA ALEJANDRA
REYES CARDENAS REYES

Alejandra Cérdenas Reyes
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razoén: Siento por tal, que el voto salvado de la jueza constitucional Alejandra Cardenas
Reyes, anunciado en el dictamen de la causa 2-25-OP fue presentado en Secretaria
General el 24 de abril de 2025, mediante correo electronico a las 13:37; y, ha sido
procesado conjuntamente con el dictamen.- Lo certifico.
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Aida Garcia Berni
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VOTO SALVADO
Jueza constitucional Karla Andrade Quevedo
1. Antecedentes

1. EIl 24 de abril de 2025, el Pleno de la Corte Constitucional aprobo el dictamen 2-25-
OP/25 (“dictamen de mayoria”). En este, se aceptd la objecion presidencial por
razones de inconstitucionalidad del “Proyecto de Ley Orgénica Reformatoria a varias
leyes respecto de la Discriminacion por Edad en el Sistema Laboral” (“proyecto de
ley”), en relacion con sus articulos 2 y 3, al identificarse una incompatibilidad con el
principio de igualdad, contemplado en el articulo 11 numeral 2 de la Constitucion, y
la garantia del derecho al trabajo, establecida en el articulo 325 ibidem.

2. Con respeto a los criterios expuestos en el dictamen de mayoria, expongo a
continuacion las razones por las cuales disiento de ellos.

2. Analisis

3. Conforme se recogi6 en el dictamen de mayoria, la objecion parcial por razones de
inconstitucionalidad se planted en contra de los articulos 2 y 3 del proyecto de ley. En
estos se contempla, como reforma al Codigo de Trabajo, (i) la contratacion progresiva
de un porcentaje de personas mayores de cuarenta afios —para los empleadores que
cuenten con un numero minimo de veinticinco trabajadores—, asi como (ii) la sancion
al empleador que incumpla con lo anterior.

4. Al respecto, en el dictamen de mayoria se concluye que, si bien la medida contenida
en el articulo 2 del proyecto de ley cuenta con un fin constitucionalmente valido y es
idénea, no cumple con los criterios de necesidad y de proporcionalidad, entre otras
razones, porque el articulo 2 del proyecto de ley no es claro en establecer si la
obligaciéon del empleador implica desvincular personal para cumplir la cuota de
contratacion mediante nuevas contrataciones, careciendo de proteccidn expresa a la
estabilidad y derechos adquiridos de los trabajadores.

5. Al respecto, estimo que, para determinar la necesidad de la medida, esta Corte ya ha
referido que:

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

6. Como se indica en el dictamen de mayoria, el presidente de la RepUblica argumenta
que el articulo 2 del proyecto de ley violenta, entre otros, el articulo 2 de la
Constitucion “al establecer un rango de edad que se torna discriminatorio para el resto
de rangos”. Asimismo, porque identifica una “eventual antinomia con los grupos de
atencion prioritaria que justifique la discriminacion afirmativa”, ya que el texto
propuesto por la Asamblea Nacional discrimina “a los demds grupos etarios en lo
relativo a la vinculacion laboral y a la libertad de contratacion”.

7. En mi opinion, bajo un escrutinio leve, el establecimiento de un porcentaje de
contratacion progresivo de personas mayores a 40 afios para empleadores que cuenten
con al menos 25 trabajadores, no constituye una medida que pueda considerarse
gravosa, porque en la medida no hay elementos que excluyan la proteccion de los
derechos laborales de personas trabajadoras de otras edades. Esta medida esta dirigida
exclusivamente a incrementar el acceso a fuentes de empleo a mas personas de un
grupo etario que el legislador consider6 deprimido. Estimo que el determinar que es
necesario que la norma contenga una determinacion expresa relativa a otros grupos o
a la desvinculacion de personas, parte de una suposicion infundada e interfiere
innecesariamente en el proceso de creacion de una ley pues, para garantizar aquello,
no corresponde declarar su inconstitucionalidad. Ademas, considero que esta
preocupacion legitima encuentra solucién en el propio ordenamiento juridico, ya que
los derechos de los trabajadores cuentan con amplia proteccidn constitucional y legal.

8. En esa linea, considero que las razones que el dictamen de mayoria otorga para
considerar que la medida resulta innecesaria cuestionan la técnica legislativa
utilizada, las cifras que justifican la medida y su posible imperfeccién, mas que
justificar verdaderamente su inconstitucionalidad ante un escrutinio bajo de igualdad.
En mi consideracién, existe un margen de deferencia necesario hacia la Asamblea
Nacional, ya que es su potestad determinar y evaluar la conveniencia y pertinencia de
establecer porcentajes de contratacion de las personas mayores de 40 afios, como
incentivo para elevar las tasas de empleo.

9. Ahora, en cuanto a la proporcionalidad de la medida, la Corte Constitucional ha
sefialado que esta se cumple cuando:

[...] se aprecia los derechos de unos titulares con otros titulares, cuyo ejercicio entra en
colision, tension o podria provocar una restriccion. Para que una restriccion de derechos
sea legitima, la realizacién de otros derechos debe ser mayor o al menos equivalente. Se

1 CCE, sentencia 11-18-CN/19, 12 de junio de 2019, parr. 112.
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trata de una comparacién entre la realizacion de un derecho con la afectacién de otro
99 2

derecho”.
10. Como ya sefialé, estimo que el articulo objetado no elimina las protecciones de otros
grupos etarios que buscan un empleo o0 que ya cuentan con uno. Asi, no se desprende
una obligacion a cargo de los trabajadores u otros grupos etarios, sino que la carga
recae en los empleadores a fin de beneficiar a personas mayores de 40 afios que buscan
acceder un empleo. Por ello, no se refleja una desproporcion en la consecucion del fin
constitucionalmente valido y la medida representa un grado alto de satisfaccion de
este.

11. Por lo expuesto, concluyo que el articulo 2 del proyecto de ley no es incompatible con
el articulo 11 numeral 2 ni con el articulo 325 de la Constitucién y por ello me aparto
de la decision de mayoria.

12. Finalmente, la Presidencia de la Repulblica sostuvo que, en caso de declararse la
inconstitucionalidad del articulo 2 del proyecto de ley, se debia determinar —en
consecuencia— la inconstitucionalidad de la sancion prevista en su articulo 3. En ese
marco, dado que a mi criterio no procede la objeciobn por razones de
inconstitucionalidad del articulo 2, estimo que si correspondia analizar la
constitucionalidad de la sancion prevista en el articulo 3 del proyecto de ley.

13. Al respecto, de la revision del articulo 3 del proyecto de ley,® se desprende que el
empleador que incumpla con lo dispuesto en el articulo 2, sera sancionado por el ente
rector de trabajo de conformidad con “las disposiciones vigentes en el ordenamiento
juridico”. Es decir, se identifica una remisién generalizada sin determinar siquiera en
qué norma esté contenida la sancién para dicha conducta. En consecuencia, considero
que la tipificacion indirecta que realiza el articulo 3, al ser tan amplia y vaga, incumple
las exigencias minimas del principio de tipicidad establecido en el articulo 76 numeral
3 de la CRE.

14. De acuerdo con la jurisprudencia de esta Corte, la tipificacién indirecta de sanciones
administrativas es compatible con la Constitucion siempre que cuente con un
“minimo grado de precision tipificante”. Es decir, elementos que permitan garantizar
la previsibilidad y certeza a través de una “predeterminacion normativa” de las
conductas y sus sanciones. De modo que, en este caso, la falta total de determinacion
de la norma en donde se encuentra la sancion, su correspondencia, nivel de gravedad

2 CCE, sentencia 11-18-CN/19, 12 de junio de 2019, parr. 118.

8 “Articulo 3.- Inclyase un articulo 42.4 en el Codigo de Trabajo (Sic) con el siguiente texto: ‘Articulo
42.4.- Sancion.- El empleador que incumpla con los dispuesto en el articulo precedente ser& sancionado por
el ente rector de trabajo conforme las disposiciones vigentes en el ordenamiento juridico’”.
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y nexo con la conducta sancionable, hace que dicha norma sea incompatible con la
Constitucion, por afectar el principio de tipicidad y la seguridad juridica.*

15. Por las consideraciones que preceden, me aparto del andlisis y decision de la Corte,
pues encuentro que el articulo 2 no es inconstitucional y que se debi6 efectuar el
analisis del articulo 3 del proyecto de ley, el cual, en mi opinion, si adolece de un
vicio de inconstitucionalidad.

KARLA ELIZABETH Firmado digitalmente por
KARLA ELIZABETH ANDRADE

ANDRADE QUEVEDO quevepo
Karla Andrade Quevedo
JUEZA CONSTITUCIONAL

4 Ver, sentencias: CCE, 3-19-CN/20, 29 de julio de 2020; CCE, 7-15-IN/21, 07 de abril de 2021; CCE, 34-
17-IN/21, 21 de julio de 2021.
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Razon: Siento por tal, que el voto salvado de la jueza constitucional Karla Andrade
Quevedo, anunciado en el dictamen de la causa 2-25-OP fue presentado en Secretaria
General el 28 de abril de 2025, mediante correo electronico a las 08:12; y, ha sido
procesado conjuntamente con el dictamen.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Fi rmado el ectronic

amente por:
Al DA SOLEDAD GARCI A BERNI
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