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CASO 28-21-IN

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

SENTENCIA 28-21-IN/25

Resumen: La Corte Constitucional analiza una accion publica de inconstitucionalidad
planteada en contra de los articulos 5 letra k y 26 incisos tercero y cuarto de la Resolucién del
Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social CD 553, que contiene el
“Reglamento para la calificacion, determinacion, revision de la jubilacion por invalidez y del
subsidio transitorio por incapacidad y las reformas al Reglamento Orgéanico Funcional del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social”. La Corte estima que el articulo 5 literal k de la CD
553 y, por conexidad, el articulo 7 de la CD 100, la Guia Metodoldgica y la disposicion
transitoria tercera son constitucionales, y realiza una interpretacién conforme de las normas

analizadas.
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1. Actuaciones procesales

1. El 15 de abril de 2021, Zalia Catalina Estévez Escobar, Maria Del Carmen Brito
Garcés, Mirian Filomena Mancero Viera, Yolanda Guiset Loya Conde, Rosa Herminia
De Las Josefinas Trejo Cabrera, Hernan Gustavo Verdezoto Gonzalez, Manuel
Patricio Aizaga, Jenny Elizabetht Rubio Mejia, Milton Anibal Iturralde Susnavas,
Yolanda de los Angeles Péez Enriquez, Cecilia Margoth Delgado Quinche, Clara
Lucia Mosquera Checa, Maria Stella Estupifian Maldonado, Nelly Teresa Andrango,
Elvia Elisa Unda Carrera, Sandra Elizabeth Padilla Salas y Carmen lIsabel Coello
Sampedro (“accionantes”), jubilados por invalidez y ex servidores del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social, presentaron una demanda de inconstitucionalidad
por el fondo de los articulos 5 letra k y 26 incisos tercero y cuarto de la Resolucién del
Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social CD 553 (“resolucién
impugnada” o “CD 553”).

2. El 20 de mayo de 2021, la Sala de Admision de la Corte Constitucional admitié a
tramite la accidn planteada y dispuso que el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
(“IESS”) y el Procurador General del Estado intervengan, defendiendo o impugnando
la constitucionalidad de la resolucion impugnada.t

3. EI 16 de junio de 2021, el IESS presentd su contestacion a la demanda.

4. El 17 de febrero de 2022, se resorted la causa, correspondiendo su sustanciacion al
juez constitucional Richard Omar Ortiz Ortiz, quien avoc6 conocimiento el 19 de abril
de 2024.

5. El 26 de abril de 2024, el IESS remiti6 un informe respecto de la accion de
inconstitucionalidad presentada.?

6. El 16 de agosto de 2024, el juez sustanciador requirio que el IESS realice un informe
sobre: i) el procedimiento que el Comité Nacional Valuador (“CNV”) realiza previo a
una suspension de pension jubilar por invalidez; ii) el momento exacto en que se
notifica al beneficiario sobre la posibilidad de suspension de su pension jubilar por
invalidez; iii) el nimero de pensiones jubilares por invalidez que han sido suspendidas
por el Comité Nacional Valuador desde la emision de la CD 553; iv) cuél es el

! La Sala de Admision estuvo conformada por el juez constitucional Ali Lozada Prado y los ex jueces
constitucionales Ramiro Avila Santamaria y Hernan Salgado Pesantes Pesantes.

2 Ademas, incorpord como anexo el Memorando IESS-PCD-2024-0284-M de 23 de abril de 2024, en el
cual se afirma que la resolucion impugnada esta vigente, pues “no se ha verificado disposiciones que
deroguen expresamente el literal k) del articulo 5, y articulo 26 de la Resolucion C.D. 553, expedida el 08
de junio de 2017”.
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procedimiento que sigue el IESS para declarar una prestacion indebida en los términos
del articulo 26 de la CD 553, el 6rgano que emite la resolucion, el momento en que se
notifica al pensionista para que comparezca al proceso y el momento desde el cual se
vuelve ejecutable la decision administrativa de revocatoria; y, v) el nimero de
pensiones jubilares por invalidez que han sido revocadas por considerar que se
otorgaron de forma indebida.

7. El 23 de agosto de 2024, el IESS remiti6 un informe con la informacién solicitada por
el juez sustanciador.

2. Competencia

8. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones
publicas de inconstitucionalidad, de conformidad con el articulo 436 nimero 2 de la
Constitucion y el articulo 75 nimero 1 letra d de la LOGJCC.

3. Norma respecto de la cual se demanda la inconstitucionalidad

9. Ensudemanda, los accionantes alegan la inconstitucionalidad por el fondo del articulo
5 letra k y del articulo 26 incisos tercero y cuarto de la resolucién impugnada, la cual
contiene el Reglamento para la calificacion, determinacion, revision de la jubilacién
por invalidez y del subsidio transitorio por incapacidad y las reformas al Reglamento
Orgénico Funcional del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. A continuacion, se
transcriben las disposiciones impugnadas:

9.1. Art. 5 letra k.- [Las salas del Comité Nacional Valuador resolveran los siguientes
casos:] [...] k) Resolver la suspension de la prestacion de conformidad a la normativa
vigente.

9.2. Art. 26 tercero y cuarto inciso.- [Prestaciones otorgadas indebidamente]. La
Direccidn del Sistema de Pensiones revisara la denuncia o generaré la solicitud de
revision de oficio, quien lo evaluard y de ser el caso remitird a los 6rganos de
reclamacién administrativa y demas dependencias para el inicio de las acciones a
que hubiere lugar.

Los organismos de reclamacién administrativa analizaran los casos y en el evento de
que determinen que se trate de una prestacion indebida, ordenaran la revocatoria
definitiva del pago de la prestacion y luego del analisis correspondiente, siguiendo
las acciones pertinentes, requeriran la devolucion de los valores cobrados para lo
cual se auxiliaran de la Procuraduria General del IESS y/o la Subdireccion Nacional
de Gestion de Talento Humano [...].
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4. Pretension y fundamentos

4.1 De los accionantes

10. Los accionantes consideran que las disposiciones impugnadas son contrarias a los
articulos constitucionales 11 nimero 8 (principio no regresividad de los derechos); 76
namero 1 (derecho al debido proceso en la garantia de cumplimiento de las normas y
derechos de las partes); 76 numero 7 letras a, b, c, h, k, y m (derecho a la defensa en
varias de sus garantias); 82 (derecho a la seguridad juridica); 84 (garantias
normativas); 226 (principio de legalidad); y, 371 (prohibicién de retencién de las
prestaciones en dinero del seguro social). De tal manera, los accionantes alegan:

Sobre el articulo 5 letra k de la CD553

11. Sobre el articulo 82 de la Constitucién (seguridad juridica), estiman que la letra k)
del articulo 5 de la CD 553 “establece la cuestionable posibilidad de que una pension
jubilar por invalidez sea suspendida en funcién de una mera presuncion o sospecha,
[...]” [énfasis afiadido].> Al respecto, los accionantes consideran que “la norma
permite una suspension [...] sin que medie ninguna valoracién técnico médica, [lo
cual] reviste arbitrariedad y no brinda ninguna certeza al jubilado, quien puede ser
privado de su medio de sustento [...]” [énfasis afiadido].*

12. Respecto al articulo 76 de la Constitucion (derecho al debido proceso), los
accionantes arguyen que se vulneran varias garantias con los siguientes argumentos:

12.1 Sobre el articulo 76 nimero 1 (garantia de cumplimiento de las normas y
los derechos de las partes), que la norma impugnada “no garantiza el
cumplimiento de una normativa totalmente aplicable [...] a mas de los
derechos fundamentales que asisten a estas personas [personas con

discapacidad]”.®

12.2 Sobre el articulo 76 namero 7 letra a (garantia de no ser privado del
derecho a la defensa en ninguna etapa o grado del procedimiento), que la
norma impugnada es contraria a esta garantia porque “un jubilado por
invalidez no tiene ninglin mecanismo para evitar la suspension de su
pensién. No se avizora ningiin mecanismo en la CD 553 mediante el cual el

% Demanda de inconstitucionalidad, p. 8.
4 1bid., p. 10.
5 lbid., p. 11.
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jubilado puede defenderse y desvirtuar las razones que motivarian la
suspension del beneficio, [...]” [énfasis afiadido].®

12.3 Sobre el articulo 76 nimero 7 letra b (garantia de contar con el tiempo y
con los medios adecuados para la preparacion de su defensa), que la norma
impugnada transgrede esta garantia porque “la suspension de la pension
jubilar por invalidez se determina sin que medie ninguna notificacion
previa a la decision”.” Por lo que consideran que “el jubilado no cuenta con
ningun tiempo ni medios para defender su derecho jubilar” [énfasis
afiadido]. ®

12.4 Sobre el articulo 76 numero 7 letra ¢ (garantia de ser escuchado en el
momento oportuno y en igualdad de condiciones), que la norma impugnada
“establece la posibilidad de que una pension jubilar por invalidez sea
suspendida sin que medie ninguna valoracién médica, y menos aun que
obedezca a algln procedimiento administrativo” [énfasis afiadido].® De
esta forma, “los jubilados afectados [...] no tendran ninguna posibilidad de
expresar los argumentos que defiendan sus derechos, y tratar asi, que su
derecho no sea suspendido [...]” [énfasis afiadido].%°

12.5 Sobre el articulo 76 numero 7 letra h (garantia a presentar de forma verbal
0 escrita las razones o argumentos de los que se crea asistido), que la norma
impugnada es contraria a esta garantia porque imposibilita que los jubilados
puedan “presentar [...] algin descargo que desvanezca las motivaciones
del organismo que decida suspender el pago del beneficio jubilar [...]”
[énfasis afiadido].™*

12.6 Sobre el articulo 76 namero 7 letra k (garantia de ser juzgado por un juez
independiente, imparcial y competente), que la norma impugnada incumple
esta garantia constitucional porque “la suspension de la pension jubilar por
invalidez no esti sujeta a ningun juzgamiento. Existe Unicamente la
posibilidad de que se emita una disposicion sin contradiccion de ninguna
clase, [...]” [énfasis afiadido].'?

6 Ibid., p. 11.
7 Ibid., p. 11.
8 Ibid., p. 11.
9 Ibid., p. 11.
10 |bid., p. 12.
1 |bid., p. 12.
12 |bid., p. 12.
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12.7 Sobre el articulo 76 numero 7 letra m (garantia de recurrir el fallo o la
resolucion), porque “la decision de suspender una pension de jubilacion por
invalidez no es susceptible de ningln recurso, [...]” [énfasis afiadido].*3

13. Sobre el articulo 371 (prohibiciéon de retencion de las prestaciones en dinero del
seguro social), argumentan que la norma impugnada es contraria a este prohibicion
porque “una suspension temporal de pago de pension jubilar por invalidez, implica
una retencion de esta”.* Al respecto, citan extractos de la sentencia 105-10-JP/21 de
esta Corte y sostienen:

el IESS no puede retener una pension jubilar por invalidez, asi como tampoco, se prevé
algiin mecanismo para verificar si el jubilado [...] cuenta con los medios para subsistir
mientras el IESS ‘verifica’ si es pertinente la revocatoria definitiva de la prestacion [...]
[énfasis afadido].®

14. Finalmente, respecto al articulo 11 numero 8 (principio de no regresividad), los
accionantes arguyen que “es totalmente regresiva la disposicion reglamentaria que
permite la suspensiéon de una pension de jubilacién por invalidez, pues ello implica
una decision inconsulta y apresurada sobre un tema neurélgico, delicado e incluso
vital para una persona [...] al dejar a una persona sin [una] [...] forma de continuar
su subsistencia” [énfasis afiadido].®

Sobre el articulo 26 incisos tercero y cuarto de la CD553

15. Respecto del articulo 226 de la Constitucion (principio de legalidad y competencia),
a criterio de los accionantes, el articulo 26 de la resolucién impugnada le da
competencias a los 6rganos de reclamacion administrativa del IESS que no constan en
la ley.!” De tal manera, alegan que las facultades concedidas en la resolucion
impugnada “no estdn determinadas en los articulos 41 y 43 de la precitada Ley, en

donde se establece el alcance de la competencia de estos organismos”. 18

16. Finalmente, los accionantes, sin hacer alusion a una de las normas impugnadas en
concreto, alegan de manera general la trasgresion del articulo 84 de la Constitucién
(garantias normativas) al afirmar que el IESS “tiene la obligacion de adecuar formal y
materialmente, las normas juridicas que emita a los derechos previstos Constitucién

13 |bid., p. 13.
14 |bid., p. 17.
15 |bid., p. 18.
16 |bid., p. 18.
17 |bid., p. 14.
18 |bid., p. 14.
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[...]"*° y debe “promover el respeto y ejercicio de los derechos constitucionales”.?® A
continuacion, afirman que las normas impugnadas “obstaculizan el ejercicio de
derechos fundamentales y sus garantias, tal como se ha demostrado”. 2

4.2 Del IESS
17. EIIESS alega que la resolucion impugnada “se realizo cumpliendo con todas las fases

pertinentes para su aprobacion”??
disposiciones internacionales de la OIT relativas a la Seguridad Socia

y “se sustentd en el marco y en armonia de las
1 23

18. A continuacion, refiere que el proceso de revision de prestaciones de la seguridad
social “no constituye una afectacion de un derecho, ya que, si bien [el beneficio de
jubilacién por invalidez] se origina en un derecho laboral, no es en si un derecho sino
un beneficio devenido, que puede ser revisado en cualquier momento”.?* Asi, advierte
que el proceso de revision contenido en la CD 553 garantiza “la constitucionalidad y
la sostenibilidad del sistema”,?® pues ha permitido que se verifique si efectivamente
las pensiones de jubilacion por invalidez “fueron concedidas con los justificativos
técnicos médicos, legales pertinentes [...]”?° y, en ciertos casos, “determinar las
responsabilidades de los servidores publicos que actuaron de manera inadecuada para
el otorgamiento de las prestaciones de invalidez”.?’

19. Sobreel articulo 5 letra k de la CD 553, el IESS manifiesta que la potestad del Comité
Nacional Valuador de suspender una pension jubilar por invalidez “no se fundamenta
en la mera presuncion o sospecha, [...] si no, en una exhaustiva revision [...] de que
la pension haya sido otorgada sin certificaciones médicas, o sin sustentos médicos para
ello”.?8 Ademas, insiste en que la revision que realiza el Comité Valuador se dirige:

con minuciosidad, a fin de verificar si sus jubilaciones han sido otorgadas de manera
legal, legitima y en apego a la normativa vigente al momento en que fueron otorgadas
dichas jubilaciones, el equipo técnico realiza fichas técnicas en las que se determinan si
las jubilaciones otorgadas se sustentaron con evaluaciones de especialidad, o con estudios
de especialidad, que acrediten la condicién de invalidez, incapacidad permanente para

laborar,[...].2°

9 1bid., p. 15.
20 1bid., p. 15.
21 1bid., p. 15.
22 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 16 de junio de 2021, p. 3.
2 bid., p. 3.

24 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 16 de junio de 2021, p.
25 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 16 de junio de 2021, p.
26 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 16 de junio de 2021, p.
27 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 16 de junio de 2021, p.
28 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 16 de junio de 2021, p.
2 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 16 de junio de 2021, p.
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20. En cuanto al articulo 26 incisos tercero y cuarto de la CD 553, el IESS advierte que
no es adecuada la afirmacion de los accionantes que sugiere que el Consejo Directivo
habria otorgado competencias a los 6rganos de reclamacién que no constan ni se
deducen de la Ley de Seguridad Social. Contrario a ello, estima:

el Consejo Directivo en pleno apego a lo dispuesto en el ultimo inciso del articulo 43 de
la Ley de Seguridad Social, [...], determin6 que la Direccion del Sistema de Pensiones
sea quien prepare la denuncia o conozca de oficio y remita al 6rgano competente que son
las diferentes Comisiones a nivel nacional para su pronunciamiento conforme a
Derecho.*®

21. En ese sentido, precisa que “es la Direccion del Sistema de Pensiones quien revisara y
remitird a los organos de reclamacion administrativa; es decir a las Comisiones
Provinciales de Prestaciones y Controversias,[...]”.3! Ese sentido, arguye que
“obviamente en dicha instancia administrativa se sigue el debido proceso [...]; lo cual,

es apelable ante la Comision Nacional de Apelaciones”.?

22. Finalmente, el IESS concluye que, si bien el derecho a la seguridad social debe ser
garantizado por el Estado ecuatoriano en las diferentes prestaciones que componen el
mismo, esto no significa que este derecho “sea absoluto, sino que se permite la
imposicion de requisitos para su acceso con miras a la sostenibilidad del sistema de
seguridad social”.®® Y, reitera su solicitud de que “se deseche la demanda de

inconstitucionalidad propuesta por los accionantes por improcedente”.>*

5. Cuestiones previas

5.1 Contexto de la emision de las disposiciones impugnadas

23. Este Organismo estima indispensable realizar un breve recuento sobre: i) las
circunstancias que habrian motivado la expedicién de la CD 553; vy ii) el resultado de
la revision dirigida por el CNV sobre las prestaciones concedidas por concepto de
jubilacion por invalidez a los ex servidores del IESS durante el periodo 2006 a 2016.

24. Sobre i), el IESS ha sefialado reiteradamente en sus informes que, en el afio 2016,
observo un crecimiento inusual en las solicitudes de jubilacién por invalidez y que este
crecimiento se focalizd sobre todo en el sector del magisterio publico y en los mismos
servidores del IESS. En consecuencia, el Consejo Directivo del IESS:

30 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 19 de abril de 2024, p. 6.
31 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 19 de abril de 2024, p. 5.
%2 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 19 de abril de 2024, p. 5.
33 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 19 de abril de 2024, p. 7
p.

34 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 16 de junio de 2021, p. 14.
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dispuso [que] se ejecute un proceso de reestructura integral para la atencion de las
Jubilaciones por Invalidez, el mismo que se inici6 en diciembre 2016, y culminé con la
aprobacion de la Resolucion No. CD. 553, con vigencia desde el 08 de junio de 2017, del
“Reglamento para la Calificacién, Determinaciéon y Revision de la Jubilacion por
Invalidez y del Subsidio por Incapacidad y Reformas al Reglamento Organico Funcional
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social”, y a su vez se extinguieron las Comisiones
Provinciales Valuadoras de Invalidez de Quito, Guayaquil y Cuenca; para la creacion del
Comité Nacional Valuador.*®

25. Asi, el IESS hizo notar a esta Corte que, con la intencion de identificar posibles
prestaciones indebidas, la CD 553 incorporé una disposicion transitoria que dispuso la
revision integral de las prestaciones otorgadas dentro del periodo 2006 a diciembre de
2016. En particular, la disposicion transitoria tercera ordend:

En el término de 90 dias contados a partir de la conformacion de las Salas del Comité
Nacional Valuador, las mismas procederan a revisar las prestaciones de invalidez
concedidas durante el periodo de febrero de 2006 a diciembre de 2016 por las
Comisiones Provinciales Evaluadoras de Invalidez. EI término para la finalizacion de esta
revision sera definido por el Director del Sistema de Pensiones [énfasis afiadido].*

26. Ahora bien, en cuanto a ii) el Comité Nacional Valuador, a través del informe CNV-
ING.IN-2024-01 de 20 de agosto de 2024, presento a esta Magistratura el “resultado
alcanzado sobre la revision de las prestaciones concedidas por concepto de jubilacién
por invalidez”.*" En su informe, preciso:

26.1. Desde abril de 2017 se dio inicio a la revisién de las prestaciones de
jubilacion por invalidez ya otorgadas.

26.2. La Subdireccion Nacional de Gestion y Control de Sistema de Pensiones
identifico en la némina de pensiones un total de 22.577 pensiones por
invalidez otorgadas durante el periodo de 2006 al primer semestre de 2017
(diez afios).

26.3. El proceso de revision se ejecutd en tres fases: i) Fase 1 (abril 2017), se
reviso la base de ex funcionarios del IESS 2006, 2016 y el primer trimestre
de 2017; ii) Fase 2 (mayo 2017), se revisaron los afios 2007, 2008, 2014 y
2015; vy, iii) Fase 3 (mayo-junio 2019), se revisaron los afios 2009 a 2013.

3 Informe de descargo S/N expedido por el IESS de 16 de junio de 2021, p. 3.

3 C.D. 553, disposicion transitoria tercera.

87 Informe CNV-ING.IN-2024-01 sobre el procedimiento para la revision de prestacion concedida por
concepto de jubilacion por invalidez de fecha 20 de agosto de 2024 suscrito por los presidentes de las Salas
del Comité Nacional Valuador, p. 1.
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26.4. De los casos analizados, el Comité Nacional Valuador identificO 694
jubilaciones por invalidez concedidas a ex funcionarios del 1ESS, de las
cuales se determind que “el 55,04% (382 jubilaciones) fueron catalogadas
como pertinente la jubilacion concedida; y, de los restantes casos (312
jubilaciones) se observaron como no procedentes para las prestaciones
otorgadas [...]” [énfasis afiadido].%

27. Por otro lado, el Comité Nacional Valuador, a través del informe CNV-ING.IN-2024-
01 de 20 de agosto de 2024, se refiri6 al nGmero de pensiones jubilares por invalidez
que han sido suspendidas y revocadas desde la emision de la CD 553. Sobre las
pensiones suspendidas, afirmé:

se ejecutd la suspension de 49 prestaciones, sin embargo, estas prestaciones fueron
restituidas, por cuanto, en unos casos mediante sentencias de accion de proteccion se
dejo sin efecto al acto administrativo de suspension emitido por la Sala del Comité
Nacional Valuador, a fin de que a través de un debido proceso se revoque la prestacion
por ser declarada como prestacion indebida; y, en otros casos, [...], los organos de
reclamacion del IESS dejaron sin efecto la resolucion de suspension sefialando que debe
darse cumplimiento al articulo 7 de la resolucién CD 100 en lo que corresponde a realizar
evaluaciones médicas actualizadas [énfasis afiadido].*

28. De esta forma, el CNV precisod que “todas las pensiones que fueron suspendidas, se
restituyeron desde la fecha que fueron suspendidas, y, a la presente fecha, [...] el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social no ha efectuado suspension de pensiones
de jubilacion por invalidez, [...]” [énfasis afiadido].*

29. Finalmente, el CNV informé que la Direccion del Sistema de Pensiones remiti6 “23
expedientes a la Comision Provincial de Prestaciones y Controversias de Pichincha,
de lo cual, el mencionado Organo de Reclamacion devolvio 8” [énfasis afiadido].**
Lo anterior, pues el 6rgano de reclamacion administrativo de primera instancia referido
sefial6 que solamente era una instancia que conocia reclamaciones y quejas de los
asegurados, y que en ese contexto:

[R]esulta inaplicable el Art. 26 de la Resolucion C.D. 553, [...], [pues] es improcedente
la pretension [...] [de que] sea esta instancia [Comision Provincial de Prestaciones y
Controversias] la que se pronuncie sobre la [revocatoria] de la pensién de invalidez y
posterior cobro de valores concedidos, aduciendo que se trata de una “PRESTACION
INDEBIDA”, puesto que, se estaria vulnerando la seguridad juridica, el debido proceso

% 1bid., p. 4.

%9 Ibid., p. 7. El articulo 7 de la CD 100 sefiala que “los asegurados que solicitaren pension por invalidez o
los que estuvieren en goce de la misma, deberan sujetarse a los reconocimientos y examenes médicos que
el IESS estimare convenientes y a los tratamientos que se les prescribieren. El incumplimiento de este
requisito causara el archivo del tramite o la suspension del goce de la pension, segun el caso [...]".

40 Ibid., p. 7.

4 Ibid., p. 8.
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y el derecho al buen vivir. [A]l no existir una impugnacion respecto del mismo, se
considera que el acto administrativo otorgado es un derecho que se encuentra en firme y
no es sujeto a revision al haber precluido todos los términos establecidos [...]”.*

30. En conclusion, el CNV puso en conocimiento de esta Corte que los Organos
competentes del IESS ya levantaron todas las suspensiones de pensiones jubilares por
invalidez ordenadas y que no han “revocado ninguna de las prestaciones de jubilacion

por invalidez”.*3

5.2 Conexidad normativa

31. La Corte observa que el articulo 5 letra k prevé una remision normativa, al disponer
que el CNV estara facultado para “resolver la suspension de la prestacion de
conformidad a la normativa vigente”. De ahi que, la Corte observa que las normas
que regulan la suspension de las prestaciones jubilares por invalidez estan
directamente conectadas con las siguientes disposiciones: i) el articulo 7 de la CD 100
que se refiere a los supuestos en los que procede la suspension de una pension jubilar
por invalidez; ii) la Guia Metodoldgica para la Revision a Profundidad de expediente
de Prestaciones por Invalidez Observador Periodo 2006-Primer trimestre 2017 (“Guia
Metodoldgica™) aprobada el 28 de julio de 2020 que regula el proceso de revision de
las pensiones jubilares por invalidez dirigido por el CNV en atencion a la disposicion
transitoria tercera de la CD 553; iii) y, la disposicion transitoria tercera de la CD 553
que impone a la CNV la obligacion de realizar una revision integral de las pensiones
de jubilacién por invalidez otorgadas en el periodo de 2006 a 2016.

32. Por lo expuesto, esta Corte constata que entre la norma impugnada expresamente y las
normas de remision existe unidad normativa (art. 76.9.b LOGJCC). Por lo que, no seria
posible producir un fallo sobre la constitucionalidad del articulo 5 letra k de la CD 553
sin pronunciarse también sobre el articulo 7 de la CD 100, la Guia Metodoldgica; vy, la
disposicion transitoria tercera de la CD 553. De ahi que, esta Corte analizara de oficio
la constitucionalidad por conexidad de las normas referidas con fundamento en el
articulo 436 namero 3 de la Constitucion y el articulo 161 namero 5 de la LOGJCC.

6. Planteamiento de los problemas juridicos

33. La LOGJCC exige que la accion puablica de inconstitucionalidad contenga: i) las
disposiciones constitucionales presuntamente infringidas, con especificacion de su
contenido y alcance, y ii) los argumentos claros, especificos y pertinentes, por los
cuales se considera que existe una incompatibilidad normativa (art. 795 ay b

42 |bid., pp. 8-9.
43 Ibid., pp. 8-9.
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LOGJCC). En tal virtud, el accionante debe hacer un esfuerzo para cumplir con una
carga argumentativa que permita a este Organismo hacer un pronunciamiento en el
marco del control abstracto de constitucionalidad.

34. En el presente caso se puede observar que los accionantes impugnan dos disposiciones
normativas. La primera enunciada en el articulo 5 letra k) de la CD 553, que establece
la competencia del Comité Nacional Valuador para “resolver la suspension de la
prestacion de conformidad a la normativa vigente”. La segunda contenida en el articulo
26 incisos tercero y cuarto de la CD 553 que determina la atribucion de la Direccién
del Sistema de Pensiones para analizar las denuncias o generar de oficio solicitudes de
revision de pensiones de jubilacion por invalidez que se presuman indebidas y, de ser
el caso, de remitirlas para que los o¢rganos de reclamacién administrativa
correspondientes determinen la pertinencia de revocar definitivamente la prestacion.

35. Sobre los argumentos recogidos en los parrafos 11, 12.1 a 12.7 y 14 supra, los
accionantes consideran que el articulo 5 literal k de la resolucién impugnada es
contrario a los articulos 82 y 76 de la Constitucion, porque la decision de suspension
de una pensién de jubilacion por invalidez se realiza en funcion de una mera
presuncién o sospecha y que, previo a ser dictada, no se dirige un proceso técnico o
valoracion médica, no se notifica a las partes, y tampoco se permite a los beneficiarios
presentar elementos de descargo para defenderse. Incluso sefialan que esta decision no
es susceptible de recursos y que, en consecuencia, se deja a los beneficiarios en una
situacion de indefensién frente a decisiones administrativas supuestamente
discrecionales. De lo expuesto, esta Magistratura observa que los argumentos de los
accionantes se centran en cuestionar que la norma impugnada contradice las
disposiciones constitucionales referidas porque no establece las garantias minimas de
la defensa en favor de un beneficiario de una pension jubilar por invalidez, frente a
una orden de suspensién dictada por el CNV. Por estas razones, esta Corte considera
pertinente reconducir el cargo relativo a la transgresion del derecho a la seguridad
juridica y analizar la constitucionalidad de la norma impugnada y de las normas
conexas con las que esta guarda estrecha relacion (parrs. 31 y 32) a través de articulo
76 namero 7 de la Constitucion, referente al derecho a la defensa. De tal manera, se
formula el siguiente problema juridico: ¢El articulo 5 literal k de la CD 553y, por
conexidad, el articulo 7 de la CD 100, la Guia Metodoldgica y la disposicion
transitoria tercera de la CD 553 que establecen y limitan el alcance de la facultad
del Comité Nacional Valuador de suspender una pensién jubilar de invalidez, se
contraponen al articulo 76 niamero 7 de la Constitucion, derecho a la defensa?

36. En cuanto al argumento contenido en el parrafo 13 supra, esta Magistratura observa
que los accionantes sefialan que el articulo 5 letra k de la CD 553 transgrede el articulo
371 de la Constitucion (prohibicion de retencion de las prestaciones en dinero del

12
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seguro social). Al respecto, sefialan que la suspension temporal de la pension equivale
a una retencion y que no se preveé un mecanismo que garantice que el jubilado cuente
con los medios necesarios para subsistir mientras se mantiene la suspension de su
pension. De ahi que, la Corte analizara la constitucionalidad de la norma impugnada y
de las normas conexas con las que esta guarda estrecha relacion (parrs. 31 y 32) a
través del siguiente problema juridico: ¢El articulo 5 literal k de la CD 553y, por
conexidad, el articulo 7 de la CD 100, la Guia Metodoldgica y la disposicion
transitoria tercera de la CD 553 que establecen y limitan el alcance de la facultad
del Comité Nacional Valuador de suspender una pension jubilar de invalidez, son
contrarios al articulo 371 de la Constitucién referente a la prohibicién de
retencion de las prestaciones en dinero del seguro social?

37. Con referencia al cargo resumido en el parrafo 15 supra, esta Magistratura constata
que los accionantes confrontan el articulo 26 incisos tercero y cuarto de la CD 553 con
los articulos 22, 41 y 43 de la Ley de Seguridad Social y advierten que las facultades
otorgadas a los 6rganos de reclamacion administrativa del IESS no son compatibles
con las competencias que les fueron otorgadas en la ley. De ahi que, este Organismo
estima que, en el marco de una accion publica de inconstitucionalidad, no le
corresponde resolver presuntos conflictos que se reduzcan al analisis entre normas
infraconstitucionales. Ademas, en esta ocasion, esta Magistratura observa que los
cargos planteados por los accionantes no establecen como la presunta incompatibilidad
entre dichas normas transgrede también disposiciones constitucionales. En
consecuencia, no se formulara un problema juridico sobre este cargo.*

38. Respecto a las alegaciones recogidas en el parrafo 16 supra, los accionantes
consideran, de manera general, que ambas disposiciones impugnadas obstaculizan el
ejercicio de derechos fundamentales y garantias y que, en consecuencia, inobservan su
obligacion de adecuar formal y materialmente sus normas juridicas a la Constitucion.
Es decir, los accionantes advierten la transgresion de la obligacion de expedir garantias
normativas. Al respecto, tal como establece el articulo 79.5.b. de la LOGJCC, en una
demanda de inconstitucionalidad se deben presentar argumentos especificos,
pertinentes, claros y ciertos que permitan establecer la incompatibilidad normativa
entre la norma impugnada y las normas constitucionales presuntamente infringidas.
Sin embargo, en el caso en examen, no se evidencia el desarrollo de argumentos
auténomos, sino que en esencia aluden a los argumentos expuestos en 10s otros cargos.
Por lo que, esta Corte no formula un problema juridico.

4 CCE, sentencia 44-16-IN/22, 13 de julio de 2022, parr. 52.
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7. Resolucion de los problemas juridicos

7.1 ¢El articulo 5 literal k de la CD 553y, por conexidad, el articulo 7 de la CD
100, la Guia Metodologica y la disposicidn transitoria tercera de la CD 553
gue establecen y limitan el alcance de la facultad del Comité Nacional
Valuador de suspender una pension jubilar de invalidez, se contraponen al
articulo 76 namero 7 de la Constitucion, derecho a la defensa?

39. Elarticulo 76 namero 7 de la Constitucion reconoce el derecho a la defensa y enumera
una serie de garantias para su efectiva tutela. Al respecto, este Organismo ha advertido
que la esencia de este derecho radica en que:

[e]s un medio de tutela dentro de un proceso judicial que consiste en la posibilidad de que
las partes procesales dentro de una causa tengan acceso a exponer en forma oportuna
todas las situaciones de hecho y de derecho que respaldan sus pretensiones materiales y
juridicas ante las autoridades jurisdiccionales competentes. De tal forma que a su vez se
garanticen los principios de igualdad de las partes y de contradiccion, para que se obtenga
una decisién motivada.*®

40. En esa linea, este Organismo también ha determinado que, dentro de los procesos
judiciales —o de cualquier indole—, el derecho a la defensa “permite a las partes sostener
sus pretensiones y rebatir los fundamentos de la parte contraria y que las personas
puedan acceder a los medios necesarios para efectivizar sus derechos [...]”.*® En otras
palabras, el derecho a la defensa busca que, en el desarrollo de un proceso
administrativo o judicial, las partes tengan ciertas garantias minimas para asegurar un
resultado justo, de tal forma que puedan exponer sus posiciones, presentar sus
argumentos y pruebas, y ser oidas en igualdad de condiciones.

41. Asimismo, este Organismo ha reiterado que el derecho a la defensa “debe ser
garantizado en todas las etapas del proceso, sin que pueda obstaculizarse ni negarse su
gjercicio en ningin momento procesal, pues ello conllevaria a generar un estado de

indefension”.*

42. En la demanda in examine, los accionantes arguyeron, en lo principal, que la norma
impugnada permite la suspensién de una pension de jubilacion por invalidez en
funcion de una “mera sospecha”. Ademas, arguyen que, previo a ser dictada, la
autoridad encargada de esta decisién no realiza un proceso técnico o valoracion
médica, asi como tampoco notifica a las partes, ni se permite a los beneficiarios
presentar elementos de descargo para defenderse. Por ende, los accionantes alegan que

4 CCE, sentencia 1084-14-EP/20, 26 de agosto de 2019, parr. 25.
46 CCE, sentencia 2695-16-EP/21, 24 de marzo de 2021, parr. 16.
47 CCE, sentencia 2900-18-EP/23, 16 de agosto de 2023, parr. 34.
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la norma impugnada deja a los beneficiarios en una situacion de indefension frente a
una decision administrativa supuestamente discrecional y, en consecuencia, vulnera su
derecho a la defensa (art.76. 7 CRE).

43. De ahi que, corresponde a esta Corte analizar si, la norma impugnada que determina
la facultad de la CNV de suspender una pension jubilar por invalidez, en concordancia
con la normativa conexa con la que guarda estrecha relacion y que es también objeto
de anélisis (parrafo 32 y 33), es contraria al articulo 76 nimero 7 del texto
constitucional que contempla el derecho a la defensa. Esta Magistratura anota que, de
una revision integral de la CD 553, la CD 100 y la Guia Metodologica, se desprende
que la suspensidn de una pension por invalidez deberia entenderse como una medida
concreta derivada de la tramitacion del proceso general de revision de prestaciones
presuntamente indebidas. En otras palabras, la facultad de suspensién constituye una
medida que, bajo cierto presupuesto, podria dictarse dentro del proceso general de
revision de pensiones de invalidez regulado en las disposiciones en analisis.*®

44. En primer lugar, sobre el proceso de revision de pensiones jubilares por invalidez, esta
Magistratura anota que la CD 553 encarg6 al CNV la obligacion de realizar una
revision del cumplimiento de los requisitos para la concesion de las pensiones de
invalidez*® ya otorgadas respecto de un periodo concreto.® Lo anterior, sin perjuicio
de que esta revision no concluird formalmente con la revocatoria de la pension del
jubilado, sino con un informe técnico para ser elevado a la Direccion del Sistema de
Pensiones. La facultad de revocatoria definitiva de una pensién es competencia
exclusiva de los érganos de reclamacion administrativa tal como lo regula el articulo
26 de la CD 553.

45. Ademas, de la informacion remitida por el IESS, se desprende que, el CNV cuenta con
una Guia Metodoldgica. El instrumento referido presenta un procedimiento detallado
para la revision de los expedientes de jubilacion por invalidez presuntamente otorgadas
de manera indebida. De las fichas técnicas e instrucciones descritas a lo largo del
instrumento, y de la sintesis del proceso realizada por el propio CNV en el informe
CNV-ING.IN-2024-01 de 20 de agosto de 2024, se observa que el procedimiento
previsto para el andlisis de una pensién de invalidez que se presume indebida tiene los
siguientes pasos:

4 El proceso de revision de pensiones al que haremos referencia en adelante tiene el propésito de revisar
jubilaciones por invalidez que se presumen que fueron otorgadas sin el debido cumplimiento de requisitos,
y que, tras advertir un claro incumplidito, derivaran el caso a los 6rganos competentes para que, de estimarlo
adecuado, eventualmente ordenen la revocatoria definitiva de la pensidn e incluso soliciten la devolucion
de lo ya otorgado.

4 Ver CD 100, articulos 4,5y 7.

% En sentido similar, disposicion general cuarta de la CD 100 prevé que “las prestaciones concedidas por
el IESS, podréan revisarse a causa de errores de calculo o de falsedad en los datos que hubieren servido
de base [...] énfasis afiadido”.

15
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45.1. Notificacion al pensionista del comunicado del proceso de inicio de la
revision al expediente de jubilacion por invalidez dirigido al pensionista, la
cual debe enunciar la normativa aplicable para la suspension y revision de
una jubilacion por invalidez.

45.2. Revision del célculo de la renta mediante la ficha técnica 1 suscrita por el
analista economico de la Sala, en la que se revisa el cumplimiento de los
aportes con los cuales se realiz6 el calculo de renta respecto de los 5 mejores
anos.

45.3. Revision del cumplimiento normativo mediante la ficha técnica 2 suscrita
por la Secretaria Abogada de la Sala, la cual consiste en constatar los
documentos anexos en el expediente. Por ejemplo, los informes médicos
debidamente suscritos, oficios, acuerdos debidamente notificados y demas
formalidades.

45.4. Revision médica del proceso de calificacion de invalidez mediante la ficha
técnica 3 suscrita por el Vocal Médico de la Sala, en el cual se desarrolla el
analisis médico de diagnostico a través del cual se concedio la prestacion
econdmica de jubilacion por invalidez, y se recomiendan nuevas
evaluaciones médicas en el caso de ser necesarias.

45.5. Notificacion al pensionista de agendamiento de cita médica para
evaluaciones actualizadas respecto del diagnéstico médico por el cual se
concedid la prestacion econdmica. En esta notificacion se advierte a los
pensionistas la posibilidad de suspender el goce de sus prestaciones en caso
de que “no se sujeten a los reconocimientos y examenes médicos que el
IESS estimare convenientes y a los tratamientos que se les prescribieron” a
la luz del articulo 7 ultima oracién de su primer inciso de la CD 100.

45.6. Una vez cumplida la evaluacion médica, los miembros de la Sala del CNV
correspondiente, en sesion ordinaria, emitirdn, mediante la ficha técnica 4,
el “Informe General de la Revision Integral al expediente de jubilacion
por invalidez”, en el cual realizan un nuevo andlisis técnico médico y
concluyen si la condicién médica es incapacitante para laborar, y si la
prestacion concedida fue otorgada sin el debido sustento en atencion a los
criterios técnicos que constan en la Guia Metodoldgica.
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45.7. Notificacion al pensionista del analisis médico y conclusion contenida en
la ficha 4, a fin de que pueda presentar sus descargos y/o pruebas que
desvirtten el pronunciamiento emitido por los miembros de la Sala.

45.8. Emisién de una nueva ficha técnica 4 con el andlisis de los descargos del
pensionista.

45.9. Emisién del “Informe de Revision de jubilacion por invalidez”, en el cual
se pone en conocimiento del Director del Sistema de Pensiones las
conclusiones a las que arribo la Sala del CNV correspondientes con el fin
de que continde, de estimarlo pertinente, con el tramite previsto en el
articulo 26 de la CD 553.

46. De ahi que, la Corte observa que para revisar las prestaciones por invalidez
presuntamente otorgadas de manera indebida durante el periodo 2006-2017, se
prevé un proceso estructurado en etapas detalladas. Lo anterior, pues el proceso
descrito incluye la notificaciéon al pensionista; la realizacién de revisiones técnicas
econdmicas, normativas y médicas; el agendamiento y analisis de evaluaciones
médicas actualizadas; vy, la posibilidad de que los pensionistas sujetos a esta revision
presenten un informe de descargo.

47. En segundo lugar, en el marco del proceso integral de revision de pensiones, esta
Magistratura anota que, el CNV tiene la competencia para suspender el goce de una
pension de jubilacion por invalidez (art. 5 literal k de la CD 553) y su procedencia se
limita a lo previsto en el articulo 7 de la CD 100 que prescribe:

Art. 7.- Los asegurados que solicitaren pensién por invalidez o los que estuvieren en goce
de la misma, deberan sujetarse a los reconocimientos y exdmenes médicos que el IESS
estimare convenientes y a los tratamientos que se les prescribieren. El
incumplimiento de este requisito causara el archivo del tramite o la suspension del
goce de la pension, segln el caso [...].

48. De esta forma, el articulo 7 de la CD 100 fija los limites a la facultad del CNV para
suspender una pensién de jubilacion por invalidez al establecer que esta medida
Unicamente resulta procedente en casos donde el pensionista incumpla con someterse
a los reconocimientos y exdmenes médicos o tratamientos prescritos por la institucion,
después de sequir el procedimiento correspondiente, descrito en el parrafo 45. De esta
forma, la suspension constituye una consecuencia del incumplimiento del pensionista
de no acudir a la cita médica agendada. Ademas, la Corte anota que el acto
administrativo que resuelve la suspension de la pension jubilar por invalidez de un
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beneficiario incluso podria ser susceptible de ser impugnado tanto en la via
administrativa® como en la judicial %2

49. En ese sentido, la Corte Constitucional observa que la suspension no constituye un
procedimiento en estricto sentido ni opera como un acto aislado, sino que responde a
una medida especifica que se activa como resultado del incumplimiento del
pensionista de atender los requerimientos establecidos por el CNV durante un proceso
de revision de su pension. De esta forma, la suspension es una medida temporal
disponible en un proceso mas amplio que persigue evaluar si las prestaciones otorgadas
cumplen con los requisitos legales y técnicos necesarios.

50. Por todo lo expuesto, la Corte estima que el argumento de los accionantes de que, la
medida de suspension como un procedimiento autonomo esta del todo desconectado
del proceso macro de revision de las prestaciones por invalidez, no corresponde al
proceso establecido. Contrario a ello, como ya se describio, la suspensién constituye
una medida derivada del incumplimiento de una orden dictada por el CNV en el marco
del proceso de revision integral de pensiones jubilares por invalidez del periodo 2006
a 2016.

51. En suma, la Corte observa que el procedimiento previsto para la revision integral de
las pensiones jubilares por invalidez del periodo 2006 a 2016 —del cual la suspension
es parte— si asegura que los pensionistas puedan ejercer plenamente su derecho a la
defensa (art. 76.7 CRE) al contemplar diferentes elementos o etapas que materializan
las garantias minimas del derecho a la defensa. Lo anterior, pues este procedimiento
incluye, entre otros aspectos, la notificacion al pensionista del inicio del proceso, la
evaluacion técnica, normativa y médica de su expediente, la orden de realizacion de
examenes médicos, la prevencion de la posible suspension, la oportunidad de presentar
pruebas y descargos, y la existencia de medios de impugnacién. En ese contexto, el
pensionista puede conocer del proceso de revision sobre su caso, de las citas o
tratamientos que le fueron agendados y de la prevision de que su inasistencia en las
citas o tratamientos agendados devendria en la suspensién de su prestacién. Asimismo,

5L El articulo 20 de la resolucién CD 553 permite que, los jubilados cuyas pensiones se encuentren
suspendidas provisionalmente, puedan impugnar esta decisién ante la Comisién Provisional de Prestaciones
y Controversias. En particular, esta disposicion sefiala “la resolucién emitida por la Sala del [CNV] podra
impugnarse ante la Comision Provincial de Prestaciones y Controversias dentro del término y condiciones
establecidos en las respectivas normas. Esta resolucion a su vez podra subir en apelacién a conocimiento
de la Comision Nacional de Apelaciones, dentro del término de ocho (8) dias, a contarse desde el siguiente
dia habil de la notificacion de la resolucion, Comision que conocerd y resolvera, en segunda y definitiva
instancia [...]".

52 El articulo 326 del Cédigo Organico General de Procesos sefiala que la accién de plena jurisdiccion o
subjetiva “ampara un derecho subjetivo de la o del accionante, presuntamente negado, desconocido o no
reconocido total o parcialmente por hechos o actos administrativos que produzcan efectos juridicos directos

[L..]"
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el pensionista cuenta con los mecanismos ordinarios para impugnar la suspension. Por
tanto, la medida de suspension, se dicta dentro de un procedimiento que ofrece
garantias minimas de defensa a los pensionistas durante el proceso de revision.

52. Sin embargo, esta Corte observa que las disposiciones analizadas que regulan el
proceso de revision de pensiones por invalidez no incluyen expresamente la
posibilidad de que los pensionistas puedan justificar que su inasistencia a los examenes
agendados se debid a causas ajenas a su negligencia. Por ello, y con la finalidad de
garantizar que la suspension no transgreda irrazonablemente los derechos de los
pensionistas, este Organismo considera necesario realizar una interpretacion
conforme (art. 76.5 LOGJCC) en el sentido de que: el CNV, antes de ordenar la
suspension correspondiente, deberad verificar si los pensionistas no justificaron su
inasistencia por razones ajenas a su negligencia y, de ser el caso, proceder a agendar
una nueva cita para que el pensionista pueda realizarse los examenes médicos
ordenados.

53. Por lo tanto, esta Corte concluye que las disposiciones contenidas en el articulo 5 literal
k de laCD 553, 7 de la CD 100, en la Guia Metodoldgica y en la disposicion transitoria
tercera de la CD 553 no transgreden el derecho a la defensa de los pensionistas (art.
76.7 CRE), siempre que de su contenido se entienda que el CNV, antes de ordenar la
suspension correspondiente, debe verificar si los pensionistas no justificaron su
inasistencia por razones ajenas a su negligencia y, de ser el caso, proceder a agendar
una nueva cita para que el pensionista pueda realizarse los examenes médicos
ordenados.

7.2 ¢El articulo 5 literal k de la CD 553y, por conexidad, el articulo 7 de la CD
100, la Guia Metodologica y la disposicién transitoria tercera de la CD 553
gue establecen y limitan el alcance de la facultad del Comité Nacional
Valuador de suspender una pension jubilar de invalidez, son contrarios al
articulo 371 de la Constitucion referente a la prohibicion de retencion de las
prestaciones en dinero del seguro social?

54. El articulo 371 de la Constitucion establece que “las prestaciones en dinero del seguro
social no serdn susceptibles de cesién, embargo o retencion, salvo los casos de
alimentos debidos por ley o de obligaciones contraidas a favor de la institucién
aseguradora, y estaran exentas del pago de impuestos” [énfasis afiadido]. Al respecto,
esta Corte ha establecido:

Las pensiones jubilares, ya sea por vejez, incapacidad, enfermedad u otra, [...] no
pueden cederse, embargarse o retenerse, salvo las dos excepciones que el mismo articulo
contempla. Por lo tanto, cualquier cesidn, embargo o retencién que se realice de las
pensiones jubilares siempre y cuando no se configure en alguna de las dos excepciones
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que prescribe la Constitucion, devendria en inconstitucional, pues vulneraria el derecho
a la seguridad social y lo dispuesto expresamente en el inciso final del articulo 371 de la
Constitucion de la RepUblica [énfasis afiadido].>

55. En el caso en examen, los accionantes alegan que la figura de suspension contenida en
el articulo 5 letra k de la CD 553 —que tiene conexidad con el articulo 7 de la CD 100,
la Guia Metodologica y la disposicion transitoria tercera de la CD 553 (parrs. 31y
32)—, equivale a “una retencién” y, en consecuencia, transgrede la prohibicion de
retencion de las prestaciones en dinero del seguro social (art. 371 CRE). Ademas,
arguyen que la suspension de una pension por invalidez los deja en una situacion de
vulnerabilidad al no considerar si cuentan con medios para garantizar su subsistencia.
De esta forma, corresponde analizar si la facultad de suspension prevista en el
reglamento se adecUa o incurre en la prohibicion prevista en el texto constitucional.

56. Por un lado, sobre la figura de la retencion, esta Magistratura observa que esta podria
ser entendida como la “facultad que el ordenamiento juridico otorga en cierto tipo de
relaciones juridicas a los acreedores para retener una cosa que tiene en su poder en
virtud de la obligacion que le une con el deudor [...]” [énfasis afiadido].>*Ahora bien,
sobre la retencion de las prestaciones en dinero del seguro social, la Corte
Constitucional estima que esta figura se refiere a la limitacién o inmovilizacion del
acceso del beneficiario a los montos correspondientes a su pension, con el objetivo de
garantizar el cumplimiento de ciertas obligaciones especificas. De ahi que, su efecto
principal implicaria la imposibilidad del beneficiario de disponer del monto retenido
y que, en los casos en que los valores retenidos se destinen a cubrir una obligacion,
estos no seran devueltos al titular, ya que la retencién cumple un fin especifico y
definitivo. Frente a ello, la Constitucion precisa que, en el &mbito de las prestaciones
en dinero de la seguridad social, la retencion est4 permitida Gnicamente en casos
limitados, como alimentos o deudas con la entidad aseguradora. En ese sentido, la
sentencia 105-10-JP/21 de este Organismo desarrollé el alcance de la facultad de
retencion de valores en juicios coactivos y establecio que por regla general no caben
retenciones.

57. Por otro lado, esta Magistratura observa que la figura de la suspension podria ser
entendida como “[...] la detencién de un acto [...], sancion administrativa que priva
del sueldo y a veces temporalmente del empleo, correccion disciplinaria [...]” [énfasis
afiadido].® En el caso de la medida de suspension contenida en el articulo 5 k de la
CD 553, en concordancia con las normas conexas en analisis, la Corte observa que esta
responde a una facultad administrativa que implica la interrupcion temporal del goce

%3 CCE, sentencia 105-10-JP/21, 10 de marzo de 2021, parr. 21.d

% Ortiz, M. y Pérez, V. (2004). Léxico juridico para estudiantes. Ed. 2. Espafia, Madrid: Editorial Tecnos.
55 Cabanellas, G. (1993). Diccionario Juridico Elemental. Ed. 9. Argentina, Buenos Aires: Editorial
Heliasta S.R.L.
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de una pensidn por invalidez y que procede cuando un beneficiario incumple con su
obligacion de someterse a los reconocimientos médicos o tratamientos requeridos por
el CNV, como se detalldé en el parrafo 45 supra. Es decir, la suspension implica
unicamente la detencion del acto administrativo por el cual se ordena el pago de las
prestaciones como consecuencia de un incumplimiento en concreto, lo que no implica
la pérdida del derecho.

58. De ahi que, dentro del proceso de revision de pensiones por invalidez, la medida de
suspension tiene como efecto la interrupcion temporal del pago de la pension hasta
que el beneficiario cumpla con la obligacion de someterse a los reconocimientos
médicos o tratamientos requeridos por el CNV. Posteriormente, en el caso de que el
pensionista cumpla con lo referido, procedera la restitucion de los montos no
acreditados durante el periodo de suspensidn. Estos efectos se reflejaron cuando el
propio IESS, en su informe CNV-ING.IN-2024-01 de 20 de agosto de 2024, puso en
conocimiento de esta Corte que las pensiones que fueron suspendidas fueron
posteriormente “restituidas”. Esto implicé que el IESS habria procedido con la
devolucién de los montos que no fueron efectivamente acreditados a los pensionistas
durante el tiempo que dur6 la suspension.

59. Por lo expuesto, este Organismo estima que la medida de suspension regulada en el
articulo 5 literal k de la CD 553, articulo 7 de la CD 100, la Guia Metodoldgica y la
disposicion transitoria tercera de la CD 553 no puede considerarse como una retencion,
pues esta no implica la inmovilizacion de recursos econémicos con el objetivo de
satisfacer una deuda o acreencia pendiente. Ademas, a diferencia de la retencion, la
suspension prevista en las disposiciones en analisis se limita a interrumpir
temporalmente el pago de la prestacion de manera extraordinaria y frente a un
incumplimiento atribuible al propio beneficiario, la cual puede ser dejada sin efecto de
manera inmediata con su asistencia a la cita médica o tratamiento asignado por el
CNV, y prevé la posibilidad de la restitucion de los montos que no fueron
efectivamente acreditados a los pensionistas durante el tiempo que duré la suspension.

60. En consecuencia, la Corte estima que la facultad de suspensién de una pension jubilar
regulada en los articulos 5 literal k de la CD 553, 7 de la CD 100, la Guia Metodologica
y la disposicion transitoria tercera de la CD 553 no son contrarias a la prohibicién de
retencion de las prestaciones en dinero del seguro social establecida en el articulo 371
de la Constitucion en los términos expuestos en la demanda.

61. Por todo lo expuesto, esta Corte determina que los articulos 5 literal k de la CD 553, 7
de la CD 100, la Guia Metodoldgica y la disposicion transitoria tercera de la CD 553
no son contrario a la Constitucion en los términos expuestos en esta sentencia.
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62. Finalmente, esta Corte insiste en que el IESS, en los procesos de revision de pensiones
de jubilacion por invalidez que se presumen otorgadas indebidamente, debe respetar
estrictamente las garantias basicas del debido proceso y asegurar el derecho a la
defensa de los pensionistas. Ademas, antes de hacer uso de su facultad de suspensién
de una pension en el caso de que no se cumpla con la orden del CNV de acudir a los
reconocimientos médicos o tratamientos prescritos, debera observar la interpretacion
conforme establecida por este Organismo (parr. 52). Es decir, deberé considerar si la
inasistencia del pensionista se debe a razones ajenas a su negligenciay, si es necesario,
reagendar el nimero de citas indispensables.

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 28-21-IN.

2. Declarar que el articulo 5 literal k de la CD 553, 7 de la CD 100, la Guia
Metodoldgica y la disposicion transitoria tercera no son contrarios a la
Constitucién y, con la finalidad de garantizar que la suspension no transgreda
irrazonablemente los derechos de los pensionistas, este Organismo establece la
siguiente la siguiente interpretacion conforme en el sentido de que: el CNV,
antes de ordenar la suspension correspondiente, debera verificar si los
pensionistas no justificaron su inasistencia por razones ajenas a su negligencia
y, de ser el caso, proceder a agendar una nueva cita para que el pensionista
pueda realizarse los exdmenes médicos ordenados.

3. Notifiquese y archivese.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO Lozapa PrADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE
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Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz
y Daniela Salazar Marin (voto concurrente), en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves
23 de enero del 2025.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 28-21-IN/25
VOTO CONCURRENTE
Jueza constitucional Daniela Salazar Marin

1. Con respeto hacia los argumentos expuestos por el juez ponente, asi como hacia las y
los jueces y juezas que conforman la mayoria en la sentencia 28-21-1N/25, me permito
disentir de la decisién adoptada. Presento este voto concurrente con el proposito de
destacar aspectos que, en mi opinidn, requieren un analisis acorde con los principios
constitucionales que rigen este tipo de acciones.

2. El fundamento de este voto radica en que la sentencia descarta el analisis de una de las
alegaciones planteadas en la demanda, sin plantear un problema juridico. Los
accionantes alegan, en lo principal, que los incisos tercero y cuarto del articulo 26 de
la Resolucion del Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social CD
553, contravienen el articulo 84 de la Constitucion, pues el IESS tendria “la obligacion
de adecuar formal y materialmente, las normas juridicas que emita a los derechos

previstos Constitucion [...]"! y “promover el respeto y ejercicio de los derechos

constitucionales” .2

3. Sobre este punto, la sentencia invoca el articulo 79.5, letra b) de la LOGJCC prescribe
el requisito de que en una demanda de inconstitucionalidad se presenten argumentos
especificos, pertinentes, claros y ciertos que permitan establecer la incompatibilidad
normativa entre la norma impugnada y las normas constitucionales presuntamente
infringidas. A la luz de ese articulo, la sentencia resuelve que en el caso “no se
evidencia el desarrollo de argumentos autébnomos, sino que en esencia aluden a los
argumentos expuestos en los otros cargos”.

4. A mi criterio, la posibilidad de desestimar una alegacion dentro de una accion publica
de inconstitucionalidad por la supuesta falta de argumentos claros, especificos y
pertinentes es, en todo caso, un examen propio de la fase de admision. De hecho,
considero que la falta de argumentos claros no es una razon para, sin mas, desechar
una demanda ya que, inclusive en fase de admision, el incumplimiento de este requisito
podria ser subsanado de conformidad con el articulo 83 de la Constitucion. A la luz de
este articulo, si la demanda carecia de argumentos claros, especificos y pertinentes, en
fase de admisién debi6 enviarse a completar la demanda.

! Demanda de inconstitucionalidad, p. 15.
2 1bid., p. 15.
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5. Ahora bien, toda vez que la demanda fue admitida a tramite, en atencion al principio
de preclusion, le correspondia a la Corte Constitucional analizar el fondo del asunto y
no desestimar este cargo con fundamento en criterios propios de la fase de admision.

6. Como he sostenido en ocasiones previas,® la accion de inconstitucionalidad esta
disefiada en el ordenamiento juridico de Ecuador con el carécter publico, lo cual
influye necesariamente en el nivel de argumentacion que la Corte puede exigir a la
parte accionante. El articulo 79.5, letra b) de la LOGJCC exige que la demanda incluya
argumentos claros, ciertos, especificos y pertinentes sobre una incompatibilidad con
la Constitucidn. De tal modo, si la parte accionante aporta argumentos con los que, en
abstracto, considera que la norma es incompatible con la Constitucién generando una
duda suficiente en los jueces y las juezas constitucionales, la Corte esta obligada a
realizar el analisis de compatibilidad con la Constitucién, sin que recaiga en los
accionantes la carga de desvirtuar la presuncién de constitucionalidad. Esa carga
corresponde a la Corte, en caso de que decida declarar la inconstitucionalidad de la
norma impugnada.

7. Sin duda, toda decision de la Corte debe estar dotada de una fundamentacion suficiente
para superar el baremo de la presuncion de constitucionalidad de las normas. Sin
embargo, el baremo exigible a la Corte no es el mismo que puede exigirse a los
demandantes, mas aln en una accion de naturaleza publica. Esto tampoco quiere decir
que cualquier argumento sea suficiente para desvanecer esta presuncion de validez.
Tampoco obliga a la Corte a pronunciarse sobre todos los argumentos planteados por
quienes intervengan en la causa. La Corte no estd obligada a pronunciarse sobre
argumentos que no sean pertinentes, como por ejemplo sobre argumentos relativos a
la conveniencia o no de cierta norma, asi como sobre argumentos dirigidos a demostrar
supuestas violaciones de derechos en casos de aplicacion concreta de la norma, que
nada tienen que ver con la compatibilidad en abstracto de la norma con la Constitucion.

8. En suma, cuando la LOGJCC exige argumentos claros, ciertos, especificos y
pertinentes, se refiere a argumentos que no sean meras invocaciones de una norma;
que ataquen especificamente la supuesta incompatibilidad entre la norma y la
Constitucion. Que sean de indole constitucional y no meramente relativos a
incompatibilidades normativas o a criterios sobre la conveniencia de la existencia de
la norma. Sobre todo, que los argumentos sean suficientes para plantear en la Corte
una duda respecto de la presuncién de constitucionalidad de una disposicion que ha
sido aprobada por el 6rgano democratico.

3 Votos concurrentes casos 42-10-IN/21 y acumulado, 14 de junio de 2021; 7-17-IN y acumulados, 2 de
febrero de 2022; 79-16-1N/22, 29 de junio de 2022 y 8-17-IN/23, 11 de enero de 2023; 46-24-IN/24, 22 de
agosto de 2024.
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9. Asi, una vez planteada esa duda, la Corte debe confirmarla o desvirtuarla a través de
un analisis constitucional propio. De hecho, uno de los principios que debe guiar el
control abstracto de constitucionalidad segun el articulo 76 de la LOGJCC sefiala que
la Corte “debera confrontar la disposicion acusada con todas las normas
constitucionales, incluso por aquellas que no fueron invocadas expresamente por el
demandante”. De ahi que, a diferencia de otras competencias, como la accion
extraordinaria de proteccion, la Corte no esté obligada a limitar su analisis a los cargos
de la demanda.

10. Nuestra obligacion como jueces y juezas constitucionales es la de escuchar los
argumentos tanto del legislativo como de los ciudadanos y ciudadanas, por medio de
los argumentos que consten en la demanda, se expresen en la audiencia o se presenten
ante la Corte por personas que comparecen en calidad de amici curiae. Si tales
argumentos son suficientes y pertinentes para generar esa duda sobre la
constitucionalidad de la norma, es el deber de la Corte analizarlos, y si no, es deber de
la Corte activar las herramientas que la normativa procesal le permite para intentar que
el peticionario o los peticionarios corrijan esta falta de argumentacion.

11. En resumen, si bien concuerdo con la decision de fondo de la sentencia 28-21-1N/25,
la Corte tenia la posibilidad de subsanar la posible falta de claridad certidumbre,
especificidad y pertinencia de los argumentos respecto del cargo sobre la
incompatibilidad del articulo 84 con los incisos tercero y cuarto del articulo 26 de la
Resolucion del Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social CD
553, solicitando informacion adicional a los accionantes o realizando un analisis
propio, a través del cual bien podria haber llegado a la misma decision.

DANIELA Digitally signed by

DANIELA SALAZAR
SALAZAR MARIN 4 AriN

Daniela Salazar Marin
JUEZA CONSTITUCIONAL
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