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Quito, D.M., 06 de febrero de 2025
CASO 66-16-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 66-16-1N/25

Resumen: La Corte Constitucional desestima una demanda de inconstitucionalidad presentada
contra el articulo 1 y el primer inciso de la disposicién transitoria primera del Mandato
Constituyente 8, que prohibio la intermediacion laboral directa y declard la conclusion de los
contratos de este tipo de intermediacion. En su decision, la Corte precisd que la posicion
predominante en su jurisprudencia establece que los mandatos constituyentes tienen caracter de
ley orgénica, por lo que deben someterse al control abstracto de constitucionalidad. Ademas,
determiné que las normas impugnadas no vulneran los derechos a la seguridad juridica, al
desarrollo de actividades econdémicas ni al acceso a la tutela judicial efectiva, dado que la medida
adoptada, al prohibir la intermediacion laboral directa y poner fin a los contratos relacionados, lo
hizo para desarrollar las garantias del derecho al trabajo, sin obstaculizar el acceso a la tutela
judicial efectiva de los intermediarios laborales.

1. Antecedentes procesales

1. El 23 de septiembre de 2016, Ernesto Rafael Guerron Noboa (“accionante”) presento
una demanda de inconstitucionalidad en la que impugnd el articulo 1 y el primer inciso
de la disposicion transitoria primera del Mandato Constituyente 8, publicado en el
registro oficial 330, de 6 de mayo de 2008.

2. EIl 2 de octubre de 2017, la Sala de Admision admitié a tramite la demanda y dispuso
a la Presidencia de la Republica, a la Asamblea Nacional y a la Procuraduria General
del Estado que intervengan defendiendo o impugnando la constitucionalidad de la
norma impugnada.

3. El 18 de octubre de 2017, la Secretaria de la Asamblea Nacional remitio a la Corte
Constitucional los documentos que dieron origen a la norma impugnada. El 26 y 27 de
octubre de 2017, la Presidencia de la Republica, la Asamblea Nacional y la
Procuraduria General del Estado, respectivamente, presentaron sus argumentos
relativos a la constitucionalidad de la norma. El 13, 28 y 29 de noviembre de 2019, la
Defensoria del Pueblo, el Ministerio del Trabajo y Liliana Elizabeth Duran Aguilar,
respectivamente, solicitaron ser considerados como amici curiae dentro de la causa y
expusieron razones a favor de la constitucionalidad de la norma impugnada.
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2. Disposicidn cuya inconstitucionalidad se demanda

4. El accionante impugné el articulo 1 y el primer inciso de la disposicion transitoria
primera del Mandato Constituyente 8,* que prevén lo siguiente:

Articulo 1.- Se elimina y prohibe la tercerizacion e intermediacion laboral y cualquier
forma de precarizacion de las relaciones de trabajo en las actividades a las que se dedique
la empresa 0 empleador. La relacidn laboral serd directa y bilateral entre trabajador y
empleador.

Primera. - Todos los contratos de intermediacion laboral vigentes a la fecha de expedicion
del presente Mandato, se declaran concluidos, sin derecho a ningln tipo de indemnizacion
ni reclamo de ninguna naturaleza, por parte de las empresas que venian operando como
intermediarias laborales.

3. Competencia

5. Considerando que la norma impugnada esta contenida en un mandato emitido por la
Asamblea Constituyente de Montecristi, es necesario responder al siguiente problema
juridico: La Corte Constitucional ¢tiene competencia para realizar control
abstracto de constitucionalidad de los mandatos constituyentes emanados por
dicha Asamblea?

6. Los articulos 436 de la Constitucion y 75 de la LOGJCC determinan que la Corte
Constitucional tiene competencia para ejercer el control abstracto de
constitucionalidad de todo acto normativo.

7. Respecto del control abstracto de constitucionalidad de aquellos mandatos
constituyentes, la Corte Constitucional para el periodo de transicion, en su sentencia
023-12-SIN-CC, neg6 una demanda de inconstitucionalidad presentada en contra del
Mandato Constituyente 13. En la mencionada sentencia se determiné que los mandatos
constituyentes “no son impugnables a través de la accion publica de
inconstitucionalidad”? y afiadio que:

las decisiones de la Asamblea Constituyente son jerarquicamente superiores a cualquier
otra norma del orden juridico y de obligatorio cumplimiento para todas las personas
naturales, juridicas y deméas poderes publicos sin excepcion alguna, y que ninguna
decision de la Asamblea Constituyente serd susceptible de control o impugnacion por
parte de alguno de los poderes constituidos. En consecuencia, hasta la presente fecha sus

1 Aunque formalmente el accionante impugné Unicamente el primer inciso de la disposicion transitoria
primera del Mandato Constituyente 8, de una lectura integral de la demanda se observa que también
impugno el articulo 1 de dicho Mandato, por lo que también sera considerado en el analisis de la presente
sentencia.

2 CCE, sentencia 023-12-SIN-CC, 21 de junio de 2012, hojas 8 y 9.
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mandatos siguen en vigencia, y ningn juez, tribunal u organismo del Estado puede
tramitar o pronunciarse respecto de sus decisiones, adoptadas con plenos poderes que le
otorgo el pueblo ecuatoriano.

8. Sin embargo, la Corte Constitucional, en reiterada jurisprudencia, ha sefialado que “la
jerarquia normativa de los mandatos constituyentes es la de una ley organica”® y “no
de norma constitucional”.* De igual forma, la Corte Constitucional ha conocido y
resuelto una gran cantidad de causas de accion por incumplimiento® en las que se
demandaba el cumplimiento de normas contenidas en mandatos constituyentes,
tratdndolos como leyes orgénicas. Esto es relevante porque, si hubieran sido
considerados por la Corte como mandatos constitucionales, dichas demandas habrian
sido inadmitidas por la causal prevista en el numeral 2 del articulo 56 de la LOGJCC
que establece que la *“accion por incumplimiento no procede [...] [s]i se trata de
omisiones de mandatos constitucionales”.

9. Es decir, si bien hay una sentencia que determin6 que dichos mandatos tenian rango
constitucional y que no podian ser objeto de control por parte de los poderes
constituidos, esta no refleja la posicion dominante de la jurisprudencia de la Corte. De
hecho, el criterio de que los mandatos tienen caracter de ley organica y, por ende,
deben someterse al control de constitucionalidad, ha sido extensa y constante a lo largo
del tiempo (ver las notas al pie 3, 4 y 5). La interpretacion que la Corte ha dado sobre
el control de los mandatos constituyentes se fundamenta en la propia Constitucion, que
establece que “las normas y los actos del poder publico deberan mantener conformidad

3 CCE, sentencias 0001-10-SAN-CC, 13 de abril de 2010, p. 10; 009-10-SIN-CC, 9 de septiembre de 2010,
p. 36; 096-13-SEP-CC, 26 de noviembre de 2013, p. 7; 102-14-SEP-CC, 9 de julio de 2014, p. 11; 120-14-
SEP-CC, 6 de agosto de 2014, p.9; 121-14-SEP-CC, 6 de agosto de 2014, p. 9; 005-15-SAN-CC, 6 de mayo
de 2015, p. 8; 231-15-SEP-CC, 15 de julio de 2015, p. 9; 243-15-SEP-CC, 29 de julio de 2015, p. 10; 252-
15-SEP-CC, 5 de agosto de 2015, p. 11; 012-15-SAN-CC, 30 de septiembre de 2015, p. 8; 324-15-SEP-
CC, 30 de septiembre de 2015, p.10; 002-16-SAN-CC, 6 de abril de 2016, p. 13; 124-16-SEP-CC, 20 de
abril de 2016, p. 14; 149-17-SEP-CC, 19 de mayo de 2017, p. 11; 258-16-SEP-CC, 17 de agosto de 2016,
p. 9; 1753-12-EP/19, 12 de junio de 2019, parr. 17; 194-13-EP/20, 15 de enero de 2020, parr. 19; 372-14-
EP/20, 6 de febrero de 2020, parr. 20; 23-17-IN/20, 14 de octubre de 2020, pérr. 49; y, 59-21-IN/24, 14 de
noviembre de 2024, parr. 28.

4 CCE, sentencia 044-14-SEP-CC, 19 de marzo de 2014, p. 15.

5 CCE, sentencias 48-13-AN/22, 7 de septiembre de 2022; 8-18-AN/21, 10 de noviembre de 2021; 42-18-
AN/21, 8 de septiembre de 2021; 23-11-AN/19, 25 de septiembre de 2019; 42-11-AN/19, 16 de julio de
2019; 004-16-SAN-CC, 13 de julio de 2016; 002-16-SAN-CC, 6 de abril de 2016; 012-15-SAN-CC, 30 de
septiembre de 2015; 005-15-SAN-CC, 6 de mayo de 2015; 004-15-SAN-CC, 31 de marzo de 2015; 003-
15-SAN-CC, 31 de marzo de 2015; 005-14-SAN-CC, 24 de septiembre de 2014, 004-14-SAN-CC, 23 de
julio de 2014; 003-14-SAN-CC, 21 de mayo de 2014; 002-14-SAN-CC, 9 de abril de 2014; 007-13-SAN-
CC, 7 de agosto de 2013; 005-13-SAN-CC, 17 de junio de 2013; 003-13-SAN-CC, 6 de junio de 2013,
011-12-SAN-CC, 17 de abril de 2012, 008-12-SAN-CC, 17 de abril de 2012; 004-12-SAN-CC, 10 de abril
de 2012; 001-12-SAN-CC, 3 de abril de 2012; 002-12-SAN-CC, 3 de abril de 2012; 004-10-SAN-CC, 9 de
diciembre de 2010; 005-10-SAN-CC, 9 de diciembre de 2010; 002-10-SAN-CC, 23 de septiembre de 2010;
001-10-SAN-CC, 13 de abril de 2010; 0004-09-SAN-CC, 24 de septiembre de 2009; y, autos: 0042-18-
AN, 0041-19-AN, 0026-18-AN, 46-20-AN, 42-20-AN, 56-20-AN, 31-21-AN, 38-21-AN, 2-23-AN, 41-
23-AN, 48-23-AN, 39-23-AN, 57-23-AN y 42-24-AN.
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con las disposiciones constitucionales; en caso contrario careceran de eficacia
juridica”.® De esta manera, ninguna norma ni acto del poder publico esta exento del
control constitucional establecido en el numeral 2 del articulo 436 de la Constitucion,’
independientemente de la categoria que haya sido otorgada por una norma
infraconstitucional, como es el caso del Mandato 1. Segun la citada jurisprudencia de
la Corte que precede a esta sentencia, la categoria otorgada por el Mandato 1 asi mismo
y a los otros mandatos de ese tipo es una norma que devino juridicamente ineficaz con
la vigencia de la Constitucion del 2008. En la resolucion de este caso no se hace sino
aplicar aquella jurisprudencia consolidada de esta Magistratura.

10. En consecuencia, la Corte Constitucional tiene competencia para ejercer el control
abstracto de constitucionalidad de los mandatos constituyentes, por lo que se debe
continuar con el analisis de los cargos de la demanda.

4. Argumentos de los sujetos procesales
4.1. De la parte accionante

11. El accionante solicité que la Corte Constitucional declare que la norma impugnada
vulnerd el principio de supremacia de la Constitucion y los derechos al trabajo, a la
libertad de empresa, a la libertad de contratacion, a la seguridad juridica, a la tutela
judicial efectiva y a ser indemnizados por los perjuicios que les causen los servidores
publicos en ejercicio de sus funciones, previstos en el numeral 11 del articulo 35,8

6 Constitucion de 2008: articulo 424: “La Constitucion es la norma suprema y prevalece sobre cualquier
otra del ordenamiento juridico. Las normas y los actos del poder publico deberan mantener conformidad
con las disposiciones constitucionales; en caso contrario careceran de eficacia juridica. La Constitucion y
los tratados internacionales de derechos humanos ratificados por el Estado que reconozcan derechos mas
favorables a los contenidos en la Constitucion, prevaleceran sobre cualquier otra norma juridica o acto del
poder publico”.

7 1bid., articulo 436: “La Corte Constitucional ejercera, ademas de las que le confiera la ley, las siguientes
atribuciones: 2. Conocer y resolver las acciones publicas de inconstitucionalidad, por el fondo o por la
forma, contra actos normativos de caracter general emitidos por 6rganos y autoridades del Estado. La
declaratoria de inconstitucionalidad tendra como efecto la invalidez del acto normativo impugnado”.

8 Constitucion de 1998: “Articulo 35.- El trabajo es un derecho y un deber social. Gozara de la proteccion
del Estado, el que asegurara al trabajador el respeto a su dignidad, una existencia decorosa y una
remuneracion justa que cubra sus necesidades y las de su familia. Se regird por las siguientes normas
fundamentales: [...] 11. Sin perjuicio de la responsabilidad principal del obligado directo y dejando a salvo
el derecho de repeticion, la persona en cuyo provecho se realice la obra o se preste el servicio sera
responsable solidaria del cumplimiento de las obligaciones laborales, aunque el contrato de trabajo se
efectlie por intermediario”.
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numerales 16, 18 y 26 del articulo 23,° numeral 17 del articulo 24%° y articulo 20*! de
la Constitucion de 1998. El accionante sefialo que, dado que la norma impugnada se
emitid el 6 de mayo de 2008, el control de constitucionalidad debe realizarse con base
en la Constitucion de 1998, es decir, la vigente en dicho momento. Finalmente, solicit6
que se expulse la norma del ordenamiento juridico ecuatoriano y se emitan parametros
para reparar los dafios ocasionados por la norma inconstitucional.

12. Como fundamento de sus pretensiones, el accionante formuld los siguientes cargos:

12.1. La disposicion impugnada transgredio el principio de supremacia de la
Constitucién y los derechos al trabajo y a la seguridad juridica porque
prohibié la intermediacion laboral y dispuso que las empresas
intermediarias asuman las obligaciones laborales como consecuencia de la
finalizaciéon de este tipo de contratos, pese a que el texto constitucional
entonces vigente preveia la figura de la intermediacion laboral.

12.2. La norma impugnada vulner6 los derechos a la libertad de empresa, a la
libertad de trabajo, a la libertad de contratacion y a la seguridad juridica
porque finalizd anticipadamente los contratos de intermediacion laboral
impidiendo su ejecucion en los términos contractualmente establecidos, asi
como el ejercicio de la actividad econdmica de las empresas intermediarias.

12.3. La disposicion impugnada vulnero los derechos a la tutela judicial efectiva
y a ser indemnizados por los perjuicios que les causen los servidores
publicos en ejercicio de sus funciones porque impidio que las empresas
intermediadoras accedan a la justicia a fin de lograr posibles reparaciones
derivadas de la culminacion de contratos de intermediacion laboral.

% Constitucion de 1998: “Articulo 23.- Sin perjuicio de los derechos establecidos en esta Constitucion y en
los instrumentos internacionales vigentes, el Estado reconocerd y garantizara a las personas los siguientes:
[...] 16. La libertad de empresa, con sujecion a la ley. [...] 18. La libertad de contratacion, con sujecién a
laley.[...] 26. La seguridad juridica”.

10 Constitucion de 1998: “Articulo 24.- Para asegurar el debido proceso deberan observarse las siguientes
garantias basicas, sin menoscabo de otras que establezcan la Constitucion, los instrumentos internacionales,
las leyes o la jurisprudencia: [...] 17. Toda persona tendra derecho a acceder a los 6rganos judiciales y a
obtener de ellos la tutela efectiva, imparcial y expedita de sus derechos e intereses, sin que en caso alguno
quede en indefension. El incumplimiento de las resoluciones judiciales sera sancionado por la ley”.

11 Constitucion de 1998: “Articulo 20.- Las instituciones del Estado, sus delegatarios y concesionarios,
estaran obligados a indemnizar a los particulares por los perjuicios que les irroguen como consecuencia de
la prestacion deficiente de los servicios publicos o de los actos de sus funcionarios y empleados, en el
desempefio de sus cargos. Las instituciones antes mencionadas tendran derecho de repeticién y haran
efectiva la responsabilidad de los funcionarios o empleados que, por dolo o culpa grave judicialmente
declarada, hayan causado los perjuicios. La responsabilidad penal de tales funcionarios y empleados, sera
establecida por los jueces competentes”.

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 Sentencia 66-16-1N/25
DEL ECUADOR Juez ponente: Ali Lozada Prado

4.2. De la Presidencia de la Republica

13. El 27 de octubre de 2017, la Presidencia de la Republica solicité que se desestime la
demanda de inconstitucionalidad. Tal pretension la fundamento en que: (i) la norma
impugnada garantiza los derechos laborales de las y los trabajadores; y (ii) un mandato
constituyente no puede ser impugnado como inconstitucional debido a que su jerarquia
es la misma que la de la Constitucion, segun el articulo 1 del Mandato Constituyente
1y la disposicion general unica del Mandato Constituyente 23. Esto, debido a que fue
expedida por una Asamblea Constituyente democraticamente elegida con plenos
poderes para expedir normas de rango constitucional.

4.3. De la Asamblea Nacional

14. EI 27 de octubre de 2017, la Asamblea Nacional solicitd que se desestime la demanda
de inconstitucionalidad. Como fundamento de su pretension sostuvo que la norma
impugnada fue emitida por la Asamblea Constituyente, que tenia la facultad de
modificar la Constitucion de 1998, tanto por mandatos constituyentes como por una
nueva Constitucion. En esta linea de razonamiento, indica que la norma impugnada no
contravino el numeral 11 del articulo 35 de la Constitucion vigente a la época, pues la
misma dejo de existir al momento de la expedicion del Mandato 8.

4.4. Argumentos de la Procuraduria General del Estado

15. El 26 de octubre de 2017, la Procuraduria General del Estado solicitd que se rechace
la demanda y se declare la constitucionalidad de la disposicion impugnada. Como
fundamento de su solicitud alego que las normas constitucionales identificadas como
transgredidas actualmente se encuentran derogadas, particularmente, aquella que
facultaba la intermediacion laboral, misma que no solo ha dejado de producir efectos,
sino que la Constitucion vigente prohibe la intermediacién laboral (articulo 327). En
consecuencia, al no encontrarse vigentes las normas impugnadas, la demanda carece
de objeto.

5. Planteamiento de los problemas juridicos

16. Los cargos de la demanda cuestionan la constitucionalidad de la norma impugnada
porque ella habria transgredido diferentes disposiciones contenidas en la Constitucion
de 1998. No obstante, la Constitucion de 1998 fue derogada con la promulgacion de
la Constitucion de 2008 en el registro oficial 449, de 20 de octubre de 2008, por lo que
las normas en ella contenidas, en principio, dejaron de regir. Sin embargo, dado que lo
que se demando es la inconstitucionalidad de la norma impugnada proveniente de las
supuestas vulneraciones de derechos fundamentales, si existe un pardmetro material
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de control de la constitucionalidad, a pesar de la derogacion del mencionado
documento constitucional. Las razones de esto son la siguientes.

17. Enun Estado constitucional, si bien los documentos constitucionales (la “constitucion
formal”) —como los ecuatorianos de 1998 o 2008- reconocen los derechos
fundamentales entendidos como valores, principios o bienes juridicos de justicia, no
los crean: su contenido profundo no lo dicta el legislador constituyente, sino que
responde a una concepcién de la justicia en torno a la autonomia personal y a la
dignidad humana. Lo mismo puede decirse del reconocimiento de tales derechos por
parte de los instrumentos normativos del derecho internacional. El Estado
constitucional entonces tiene un compromiso esencial de tipo axioldgico con los
derechos asi entendidos y concebidos; estos constituyen el nlcleo de la “constitucion
material”.

18. El reconocimiento de los derechos fundamentales por los documentos juridicos
cumple, sin embargo, una funcion crucial: el Estado se compromete a respetarlos y
protegerlos, entre otras cosas, mediante el desarrollo de reglas juridicas de garantia (en
el sentido de Ferrajoli) que basicamente imponen deberes a terceros, entre ellos, el
propio Estado. Como la prohibicién penal del homicidio, la obligacion de prestar
educacion gratuita hasta cierto nivel de instruccion o la prohibicién de censura previa,
para garantizar el derecho a la vida, a la educacion o a la libertad de expresion,
respectivamente. Esas garantias de los derechos integran y completan la ya
mencionada “constitucion material”.

19. Cuando un Estado constitucional transita de un documento constitucional a otro, como
cuando se dio el paso del texto de 1998 al de 2008 en Ecuador, la constitucion material
experimenta algunas modificaciones en su estrato menos profundo debido a esa
sustitucion formal (aunque es frecuente la conservacién de textos constitucionales
sobre derechos en el nuevo documento, como se vera que ocurre en este caso con el
derecho a la seguridad juridica), pero conserva un sustrato, el compuesto por los
derechos fundamentales entendidos como principios, valores, bienes juridicos
fundados en la autonomia personal y en la dignidad humana, también reconocidos por
los instrumentos internacionales de los que el Estado sea parte.

20. Por eso, los derechos que en el presente caso se alegan como vulnerados no sufrieron
modificaciones por el hecho del cambio constitucional ocurrido en el afio 2008, por lo
gue constituyen parametros validos de control de constitucionalidad de los mandatos
constituyentes a pesar de que se haya pasado de un texto constitucional a otro. En otros
términos, durante aquella transicion constitucional, los derechos fundamentales no
dejaron de ser limites al poder de la Asamblea Constituyente, aungue esta haya sido
de plenos poderes.
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21. EIl Derecho en un Estado constitucional es una practica social regida por principios,
valores y fines, muchos de ellos positivizados en el derecho internacional, que
conforman el sustrato normativo que da continuidad relativa a la practica juridica mas
alla de la sucesion en el tiempo de documentos constitucionales contingentes.

22. Establecido lo anterior, para la resolucion de este caso, se formulan los siguientes
problemas juridicos:*2

22.1. La norma impugnada ¢vulneré el derecho a la seguridad juridica porque
habria prohibido una figura de contratacion que estaba garantizada por el
propio texto constitucional?

22.2. La norma impugnada ¢vulneré el derecho a desarrollar actividades
econdmicas porque habria prohibido la intermediacion laboral y habria
prescrito la terminacion anticipada de los contratos de ese tipo?

22.3. Lanorma impugnada ¢vulnero el derecho a la tutela judicial efectiva porque
habria impedido que las empresas intermediadoras accedan a la justicia a fin
de lograr posibles reparaciones derivadas de la culminacion de contratos de
intermediacion laboral directa?

6. Resolucion de los problemas juridicos

6.1. Primer problema juridico: La norma impugnada ¢vulneré el derecho a la
seguridad juridica porque habria prohibido una figura de contratacion que
estaba garantizada por el propio texto constitucional?

23. El derecho a la seguridad juridica ha sido reconocido en Ecuador como derecho
fundamental en la Constitucidn de 1998 (art. 23) y en la de 2008 (art. 82). Este derecho
consiste en que las personas puedan contar con un ordenamiento juridico previsible,
determinado, estable, y coherente que les brinde un grado razonable de certeza. Por
tanto, el ordenamiento juridico debe ser estrictamente observado por los poderes
publicos para brindar certeza al individuo de que su situacién juridica no sera
modificada, sino por procedimientos regulares establecidos previamente por la
autoridad competente, para evitar la arbitrariedad.®

24. El accionante sefiala que la disposicién impugnada prohibié la intermediacion laboral,
pese a que estaria expresamente garantizada por el numeral 11 del articulo 35 de la

12 Sj bien en la demanda se identifican varios derechos como vulnerados, los derechos con los que se
formulan los problemas juridicos son con los que coinciden los cargos planteados por el accionante.
13 CCE, sentencia 989-11-EP/19, 10 de septiembre de 2019, parr. 20.
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propia Constitucion de 1998, vigente a la época. Este seria el precepto constitucional
cuya violacion conduciria a la vulneracion del derecho a la seguridad juridica
reconocido en las Constituciones de 1998 y de la de 2008.

25. El numeral 11 del articulo 35 de la Constitucion de 1998 establecia lo siguiente:

Acrticulo 35.- El trabajo es un derecho y un deber social. Gozara de la proteccién del
Estado, el que asegurara al trabajador el respeto a su dignidad, una existencia decorosa y
una remuneracion justa que cubra sus necesidades y las de su familia. Se regira por las
siguientes normas fundamentales: [...] 11. Sin perjuicio de la responsabilidad principal
del obligado directo y dejando a salvo el derecho de repeticidn, la persona en cuyo
provecho se realice la obra o se preste el servicio serd responsable solidaria del
cumplimiento de las obligaciones laborales, aunque el contrato de trabajo se efectle por
intermediario.

26. Como se aprecia de la cita, la Constitucion de 1998 establecia la responsabilidad
solidaria del intermediario a favor de los trabajadores, lo que presuponia que alguna
forma de intermediacién laboral debia estar permitida, pero el contenido y alcance de
esa figura no estaba determinado constitucionalmente, sino que quedaba dentro del
margen de configuracién legislativa.

27. El articulo 1 del Mandato 8* elimin6 y prohibid “la tercerizacion e intermediacion
laboral y cualquier forma de precarizacion de las relaciones de trabajo en las que las
actividades a las que se dedique la empresa o empleador” (servicios laborales directos),
mientras que, el articulo 3 del mencionado Mandato,'® permitio la intermediacion
laboral para “actividades complementarias de: vigilancia, seguridad, alimentacion,
mensajeria y limpieza, ajenas a las labores propias o habituales del proceso productivo
de la usuaria” (servicios laborales complementarios o indirectos). Inclusive, respecto
de la intermediacion laboral de actividades complementarias, el articulo 4 del Mandato
8 reprodujo la clausula de responsabilidad solidaria del intermediario a favor de los
trabajadores prevista en el numeral 11 del articulo 35 de la Constitucion de 1998, en
los siguientes términos: “En los contratos a que se refiere el articulo anterior, la
relacion laboral operara entre los prestadores de actividades complementarias y el
personal por esta contratado en los términos de la ley, sin perjuicio de la
responsabilidad solidaria de la persona en cuyo provecho se preste el servicio”.

14 Mandato Constituyente 8, articulo 1: “Se elimina y prohibe la tercerizacion e intermediacion laboral y
cualquier forma de precarizacion de las relaciones de trabajo en las actividades a las que se dedique la
empresa 0 empleador. La relacion laboral sera directa y bilateral entre trabajador y empleador”.

15 Mandato Constituyente 8, articulo 3: “Se podran celebrar contratos con personas naturales o juridicas
autorizadas como prestadores de actividades complementarias por el Ministerio de Trabajo y Empleo, cuyo
objeto exclusivo sea la realizacién de actividades complementarias de: vigilancia, seguridad, alimentacion,
mensajeria y limpieza, ajenas a las labores propias o habituales del proceso productivo de la usuaria”.
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28. Entonces, la Asamblea Constituyente de 2008, que en ese momento ejercia las
facultades de organo legislativo a traves de la emision de mandatos constituyentes,
reguld la intermediacion laboral, permitiendo algunos de sus tipos (actividades
complementarias) y eliminando y prohibiendo otros (servicios laborales directos). Por
lo que la norma impugnada no prohibié toda forma de intermediacion laboral,
contrariamente a lo afirmado por el accionante.

29. En consecuencia, la norma impugnada no transgredié el numeral 11 del articulo 35 de
la Constitucion de 1998 y, por tanto, no podia vulnerar el derecho a la seguridad
juridica.

6.2. Segundo problema juridico: La norma impugnada ¢vulneré el derecho a
desarrollar actividades econ6micas porque habria prohibido la
intermediacion laboral y habria prescrito la terminacion anticipada de los
contratos de ese tipo?

30. El derecho a desarrollar actividades economicas estuvo y esta reconocido como
derecho fundamental en la Constitucion de 1998 (art. 23.16) y en la de 2008 (art.
66.15). Consiste en el derecho a “efectuar actividades para generar ganancia en su
beneficio, que finalmente le permitira tener una vida digna, pero que contiene un limite
a su ejercicio que se constituye en el cumplimiento de lo contemplado en la
Constitucidn, la ley, y decisiones legitimas de autoridad competente; y que, ademas,
se encuentra relacionado con los principios de solidaridad, responsabilidad social y
ambiental”. 1

31. El accionante sostiene que la disposicion impugnada transgredio el derecho a
desarrollar actividades economicas de las empresas intermediarias porque prohibid la
intermediacion laboral y porque prescribio la terminacién anticipada de los contratos
de ese tipo, lo que impidiod su ejecucion en los lapsos estipulados en cada uno de ellos.

32. Como se explico previamente, la Asamblea Constituyente de 2008, que en ese
momento ejercia las facultades de organo legislativo a través de la emision de
mandatos constituyentes, tenia la competencia para regular la intermediacion laboral
—margen discrecional del legislador—. Por tanto, lo que cabe ahora es examinar si
dicha regulacion se ajustdé a lo constitucionalmente permitido al legislador (a su
margen de configuracidn), a partir de un balance adecuado de los principios y derechos
en juego.

33. Para que el legislador organico pueda limitar un derecho fundamental en nombre de
otros derechos o principios constitucionales es necesario que haya proporcionalidad

16 CCE, sentencia 001-18-SEP-CC, caso 0332-12-EP, 3 de enero de 2018.
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entre la limitacion al derecho y la consecucion de los fines constitucionales que se
buscan proteger.

34. Corresponde, entonces, realizar un examen de proporcionalidad de la medida acusada
de inconstitucionalidad en el presente caso. Para tal efecto, es necesario identificar los
fines que la medida perseguia, los cuales se encuentran contenidos en el preambulo del
Mandato 8, a saber:

EL PLENO DE LA ASAMBLEA CONSTITUYENTE

Considerando:

Que, la Asamblea Constituyente debe erradicar la injusticia laboral y la aberrante
discriminacion social, ocasionadas por el uso y abuso de los sistemas precarios de
contratacion laboral conocidos como [...] intermediacion laboral [...];

Que, la legislacion del trabajo y su aplicacién se sustentan en los principios del derecho
social y, por lo mismo, debe asegurar al trabajador una relacion juridica laboral directa
que implique estabilidad y remuneraciones justas [...];

Que, [...] laintermediacidn laboral generalizada y la contratacién por horas, constituyen
modalidades de relaciéon laboral que vulneran los derechos del trabajador y los
principios de estabilidad, de pago de remuneraciones justas, de organizacién sindical y
contratacion colectiva;

Que las fuentes de empleo son generadas por las unidades econémicas y entidades que
realizan procesos de produccion o servicios y son ellas las que demandan trabajador/es.
Las compafiias que se dedican a [...] intermediacion laboral, hacen uso de esta demanda
con caracter mercantil para su propio beneficio;

Que, se ha tratado de limitar estas formas discriminatorias de contratacién laboral [...],
sin embargo, de lo cual, las empresas usuarias han abusado de estas formas de
contratacion, perjudicando a miles de trabajadores en el Ecuador;

Que, muchas empresas intermediarias, tercerizadoras y otras que actdan al margen de
la ley, en complicidad con ciertas empresas usuarias, han vulnerado sistematicamente
los derechos de los trabajadores, pagandoles remuneraciones y prestaciones sociales
inferiores a las que por ley estaban obligados e incluso han deshumanizado el trabajo,
convirtiendo a la fuerza del trabajo en simple mercancia;

Que, [...] la intermediacion laboral [...] precariza la actividad laboral, desentienden y
desconocen los convenios internacionales de trabajo e impiden la organizacion sindical
y la contratacion colectiva;

Que, es imperativo suprimir y prohibir estas formas extrafias y precarias de trabajo, para
promover y recuperar los derechos laborales; [...].

35. En el texto citado, se puede verificar que la medida de prohibir la intermediacion
laboral y declarar la finalizacion de los contratos de intermediacion tiene como
objetivo proteger el ejercicio del derecho al trabajo en condiciones dignas, mediante
una relacion bilateral y directa entre las personas trabajadoras y las empleadoras (art.
35 de la Constitucion de 1998 y art. 33, 325 y 326 de la Constitucidon de 2008). Es
decir, persigue un fin constitucionalmente valido.

36. De igual forma, la medida en andlisis es idonea para lograr el fin constitucionalmente
perseguido, ya que al prohibir la modalidad de relacion laboral en mencion y poner fin
a los contratos vigentes de este tipo, se garantizaba que las relaciones laborales entre

11
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las personas trabajadoras y las empleadoras sean directas, fortaleciendo asi la
proteccion del derecho al trabajo digno. Sin que, prima facie, se identifique otra
medida que logre un nivel similar de proteccion como una menor afectacion del
derecho a realizar actividades econdmicas. En definitiva, la medida cumple con los
criterios de idoneidad y necesidad.

37. En este contexto, corresponde analizar la proporcionalidad en sentido estricto. A tal
efecto, se deben ponderar: por un lado, (i) el grado de sacrificio del derecho a
desarrollar actividades economicas derivado de la prohibicion de intermediacion
laboral y de la declaracion de conclusion de los contratos de ese tipo de intermediacion;
y, por otro lado, (ii) el grado de satisfaccién de los fines constitucionales perseguidos
por la medida, (iii) conjuntamente con el principio de presuncion de constitucionalidad
de la ley, fundado en el principio democrético.

38. El articulo 1 del Mandato 8 elimind y prohibié “la tercerizacion e intermediacion
laboral y cualquier forma de precarizacion de las relaciones de trabajo en las
actividades a las que se dedique la empresa o empleador”. Sin embargo, como se
determind en los parrafos 26 y 27 supra, no toda forma de intermediacion laboral fue
vedada por el Mandato en examen, ya que su articulo 3 posibilita la intermediacion de
servicios complementarios diferentes a la actividad principal de la entidad usuaria.
Entre estas actividades se mencionan: vigilancia, seguridad, alimentacion, mensajeria
y limpieza. Consecuentemente, la prohibicion solo afect6 a la prestacion de servicios
de intermediacion laboral directa.

39. Al respecto, al momento de la expedicion del mencionado Mandato, el articulo cuarto
no numerado posterior al articulo 346 del Cddigo de Trabajo establecia lo siguiente:

Contratos requeridos.- La intermediacion laboral requeriré de la suscripcion de dos clases
de contratos: a) Un contrato mercantil de intermediacion laboral celebrado por escrito
entre la empresa de intermediacion laboral y la usuaria, que puede ser esta Ultima una
persona natural o juridica, cuyo objeto sea poner a disposicion a trabajadores para prestar
sus servicios en la usuaria, a cuyo poder de direccion quedaran sometidos aquellos; y b)
Un contrato de trabajo celebrado por escrito entre la empresa de intermediacion laboral y
cada uno de los trabajadores intermediados.

40. Asi, los contratos de intermediacion que fueron finalizados por la medida en cuestion
corresponden a los acuerdos mercantiles celebrados entre una empresa intermediaria
y una entidad, ya sea natural o juridica, denominada usuaria. No se refieren a los
contratos de trabajo, los cuales, segun lo dispuesto por el Mandato, fueron sustituidos
por contratos que garanticen a los trabajadores, al menos, un afio de empleo
directamente con las entidades usuarias.
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41. Entonces, los contratos civiles o mercantiles celebrados entre las empresas
intermediarias y las entidades usuarias, cuando el ordenamiento juridico permitia la
intermediacién laboral directa, fueron terminados por disposicion de la Asamblea
Constituyente. Esta norma alterd los efectos de acuerdos previamente aceptados por
las partes, impidiendo que ambas pudieran cumplir con lo pactado. En este sentido, si
se produjo una afectacion significativamente alta al derecho a desarrollar actividades
econdmicas de las empresas intermediarias.

42. Sin embargo, el fin constitucional perseguido con la medida también presentaba un
peso elevado, pues la prohibicién de la intermediacion laboral directa perseguia varios
objetivos: i) establecer una relacion laboral directa entre el trabajador y el empleador,
i) garantizar la igualdad entre todos los trabajadores de una entidad, iii) mejorar las
posibilidades de estabilidad laboral, iv) reducir el subempleo, v) fortalecer la libertad
sindical y empresarial, y vi) erradicar formas de abuso entre empleadores y
trabajadores. Segun los asambleistas constituyentes, la intermediacion laboral directa
permitia a las empresas usuarias evitar la contratacion directa de trabajadores, lo que
las eximia de otorgarles estabilidad laboral, beneficios legales y la posibilidad de
afiliarse a sindicatos y comités de empresa. En este contexto, para asegurar la
proteccion de los derechos laborales, se considerd fundamental prohibir esta
modalidad de contrataciébn que precarizaba las condiciones laborales de los
trabajadores. Este objetivo habria tardado en alcanzarse enteramente si no se hubiese
ordenado la terminacion de las relaciones laborales de intermediacion directas.

43. En consecuencia, se constata que tanto el peso del derecho a desarrollar actividades
econémicas como el del derecho al trabajo digno presentaban una intensidad similar
en el caso concreto, no era claro que hubiera una prevalencia de uno respecto del otro.

44. Sin embargo, como se dijo antes, del lado del derecho de los trabajadores operaba el
principio de la presuncion de constitucionalidad de la ley, basado en el principio
democrético.

45. El principio democratico establece que, como representante del pueblo, el legislador
tiene la facultad de decidir sobre cuestiones normativas dentro de su ambito de
competencia, siempre que no contravenga lo que la Constitucion regladamente o
mediante un balance de principios le ordena o prohibe. En este sentido, el legislador
goza de un margen discrecional en la creacion de leyes, especialmente en &reas donde
existen tensiones entre derechos fundamentales. Es decir, en determinados casos, el
legislador, debido a su legitimacion democratica, tiene un margen de libertad para
establecer balancear los derechos en tension.
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46. En definitiva, el razonamiento anterior conduce a que la medida de terminacion de los
contratos de intermediacion laboral directa (no la indirecta) haya sido proporcional vy,
en consecuencia, el Mandato constituyente impugnado no sea inconstitucional.

6.3. Tercer problema juridico: La norma impugnada ¢vulneré el derecho a la
tutela judicial efectiva porque habria impedido que las empresas
intermediadoras accedan a la justicia a fin de lograr posibles reparaciones
derivadas de la culminacion de contratos de intermediacion laboral directa?

47. La tutela judicial efectiva es un derecho fundamental que ha sido reconocido en la
Constitucién de 1998 (art. 24.17) y en la Constitucion de 2008 (art. 75) y se concreta
en los siguientes elementos: “(i) el derecho al acceso a la administracion de justicia;
(ii) el derecho a un debido proceso judicial; y (iii) el derecho a la ejecutoriedad de la
decision”. Y’

48. Especificamente, el cargo del accionante cuestiona que la disposicion impugnada
vulnera su derecho a la tutela judicial efectiva, en la dimension de acceso a la justicia,
por cuanto impediria que las empresas intermediarias reclamen judicialmente posibles
indemnizaciones producto de la finalizacion de los contratos de intermediacion laboral
directa.

49. Al respecto, se evidencia que la norma impugnada no impide, hablando con propiedad
juridica, la presentacion de un reclamo judicial relacionado con la afectacion del
derecho al acceso a la justicia, ya que no se trata de una norma procesal. Mas bien
establece que los agentes intermediarios no tienen derecho a recibir de sus contrapartes
contractuales una indemnizacién como consecuencia de la culminacion de los
contratos de intermediacion laboral directa (porque esa terminacion no es,
naturalmente, atribuible a ellas, sino al Mandato en cuestion); es decir, se trata de una
norma sustantiva que, por tanto, no puede afectar a la tutela judicial efectiva.

50. Lo que pareceria estar detras del cargo de la parte accionante es, mas bien, el
cuestionamiento a la decision de prohibir la intermediacion laboral directa y ordenar
la terminacion de los contratos de este tipo de intermediacion laboral, cuestiones que
ya fueron resueltas en el problema juridico anterior.

51. En definitiva, se descarta que la disposicién impugnada sea contraria al derecho a la
tutela judicial efectiva.

17 CCE, sentencia 889-20-JP/21, 10 de marzo de 2021, parr. 110.
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7. Decision

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

1. Desestimar la accion publica de inconstitucionalidad.

2. Notifiquese, publiquese y archivese.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | ozADpA PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con seis votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cérdenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz (voto concurrente), Ali
Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez (voto concurrente) y Daniela Salazar Marin (voto
concurrente); vy, tres votos salvados de los jueces constitucionales Carmen Corral Ponce,
Enrique Herreria Bonnet y Richard Ortiz Ortiz, en sesion jurisdiccional ordinaria de
jueves 06 de febrero del 2025.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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DEL ECUADOR

SENTENCIA 66-16-1N/25
VOTO CONCURRENTE
Jueza constitucional Daniela Salazar Marin

1. Con respeto a los argumentos esgrimidos por el juez ponente y por las juezas y jueces
que votaron a favor de la sentencia 66-16-IN/25, aprobada en sesién ordinaria del
Pleno de la Corte Constitucional de 6 de febrero de 2025, con fundamento en el articulo
92 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, formulo
mi voto concurrente a la sentencia. Concurro puesto que estoy de acuerdo con la
decision de desestimar la demanda. No obstante, las razones que me llevan a
desestimar la demanda difieren profundamente de las que se exponen en el proyecto,
y las expongo a continuacion.

2. La sentencia 66-16-IN/25 desestimd la accién publica de inconstitucionalidad
presentada por Ernesto Rafael Guerron Noboa en contra del articulo 1 y el primer
inciso de la disposicion transitoria primera del Mandato Constituyente 8 (“normas
impugnadas”). Las normas impugnadas i) prohibieron la intermediacion laboral
(salvo contadas excepciones), ii) prescribieron la terminacion anticipada de este tipo
de contratos y iii) dejaron a las compafiias que ofrecian servicios de tercerizacion sin
derecho de recibir una indemnizacion ni de presentar ningan tipo de reclamo al
respecto. Los argumentos principales de la sentencia 66-16-IN/25 fueron los
siguientes:

2.1. La sentencia 66-16-IN/25 consideré que la Corte Constitucional era
competente para realizar el control abstracto de constitucionalidad de un
mandato constituyente. Para fundamentar esta postura, se centré en
pronunciamientos anteriores de la Corte, en procesos distintos a la accion
publica de inconstitucionalidad, en los que determind que los mandatos
constituyentes tienen jerarquia de leyes organicas. Ademas, sostuvo que
“ninguna norma ni acto del poder publico esta exento del control
constitucional establecido en el numeral 2 del articulo 436 de Ia
Constitucion”. Finalmente, estimd que la prohibicién contenida en el
Mandato Constituyente 1 “devino juridicamente ineficaz con la vigencia de
la Constitucion del 2008™.

2.2. Una vez superada la cuestion previa relativa a la competencia de la Corte, la
sentencia 66-16-IN/25 planted tres problemas juridicos sobre una posible
inconstitucionalidad por el fondo de las normas impugnadas. Al respecto, la
sentencia 66-16-IN/25 concluyd que las normas impugnadas no son

16
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incompatibles con los derechos a la seguridad juridica, a desarrollar
actividades economicas ni a la tutela judicial efectiva.

3. Como adelante, estoy de acuerdo Unicamente con la decision de la sentencia 66-16-
IN/25 de desestimar la accion publica de inconstitucionalidad. Sin embargo, no estoy
de acuerdo con ninguna de las razones que presentd la sentencia para llegar a esta
decision, conforme los argumentos que expongo a continuacion.

4. En mi opinion, la Corte debia desestimar la accién publica de inconstitucionalidad
debido a que, segun mi criterio, la Corte Constitucional no es competente para
pronunciarse sobre la constitucionalidad de ninguno de los mandatos constituyentes
emitidos por la Asamblea Constituyente que redacto la Constitucion de 2008. De
hecho, existe una prohibicion expresa en el articulo 2 del Mandato Constituyente 1
que establece:

[...] Ninguna decision de la Asamblea Constituyente serd susceptible de control o
impugnacion por parte de alguno de los poderes constituidos.

Los jueces y tribunales que tramiten cualquier accion contraria a las decisiones de la
Asamblea Constituyente seran destituidos de su cargo y sometidos al enjuiciamiento
correspondiente. De igual manera, seran sancionados los funcionarios publicos que
incurran 0 promuevan, por accion u omision, el desacato o desconocimiento de las
disposiciones de la Asamblea Constituyente.

5. Al respecto, estimo que el argumento de la sentencia 66-16-IN/25 de que la referida
norma del Mandato Constituyente 1 “devino juridicamente ineficaz con la vigencia
de la Constitucion del 2008” no cuenta con sustento juridico. La prohibicion de
revision judicial prevista en el referido mandato constituyente es sumamente clara y
nos involucra a todos los jueces y juezas. En mi calidad académica, una década antes
de posesionarme como jueza de la Corte Constitucional, cuestioné categéricamente
la actuacion de la Asamblea Constituyente, por los excesos que cometio al emitir tales
mandatos asi como al blindarlos frente a la revision judicial. No obstante, en mi
calidad de jueza constitucional, mi rol es ser guardiana de la Constitucion y vigilar su
cumplimiento, mas no defender mis opiniones personales respecto del texto de la
Constitucion o las actuaciones del poder constituyente, incluso si fueron arbitrarias.

6. Ademas, considero que la sentencia 66-16-1N/25, para arribar a su decision, debia
hacerse cargo de los criterios previos de la propia Corte. Hasta ahora, la Corte
Constitucional no se habia considerado competente para pronunciarse sobre el fondo
de acciones publicas de inconstitucionalidad presentadas contra mandatos
constituyentes. De hecho, existe un antecedente claro en la sentencia 023-12-SIN-CC
que es evidentemente contrario a la postura adoptada en la sentencia 66-16-1N/25. En
la sentencia 023-12-SIN-CC, la Corte Constitucional negé una demanda de
inconstitucionalidad presentada en contra del Mandato Constituyente 13 al
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considerar, expresamente, que este tipo de normas “no son impugnables a través de
la accion publica de inconstitucionalidad” y que:

las decisiones de la Asamblea Constituyente son jerarquicamente superiores a cualquier
otra norma del orden juridico y de obligatorio cumplimiento para todas las personas
naturales, juridicas y demas poderes publicos sin excepcion alguna, y que ninguna
decision de la Asamblea Constituyente serd susceptible de control o impugnacién por
parte de alguno de los poderes constituidos. En consecuencia, hasta la presente fecha sus
mandatos siguen en vigencia, y ningun juez, tribunal u organismo del Estado puede
tramitar o pronunciarse respecto de sus decisiones, adoptadas con plenos poderes que le
otorg6 el pueblo ecuatoriano.!

7. No encuentro razones de peso en la sentencia 66-16-1N/25 que permitan a la Corte
alejarse del criterio sentado en la sentencia 023-12-SIN-CC. Tampoco coincido con
el argumento de la sentencia 66-16-1N/25 que justifica la competencia de la Corte
Constitucional por el hecho de que esta Corte, en decisiones pasadas, ha sostenido
que los mandatos constituyentes tienen jerarquia de leyes organicas. Estos
pronunciamientos anteriores de la Corte —que ni siquiera se realizaron en acciones
publicas de inconstitucionalidad en las que se impugnen mandatos constituyentes—
tienen un efecto Unico, que se limita a integrar a los mandatos constituyentes al
ordenamiento juridico y, especificamente, a la jerarquia normativa prevista en el
articulo 425 de la Constitucion. Esto, segun mi criterio, no puede interpretarse como
una habilitacion para realizar un examen abstracto de constitucionalidad sobre lo que
fue resuelto por la Asamblea Constituyente, en contravencion de la prohibicion
establecida en el Mandato Constituyente 1.

8. Por las razones expuestas, estimo que la sentencia 66-16-1N/25 debié concluir el
analisis en la seccion de competencia y desestimar la demanda ante la imposibilidad
de la Corte de pronunciarse sobre la constitucionalidad de las normas impugnadas por
estar contenidas en un mandato constituyente. A pesar de esto, no puedo dejar de
observar que, en la resolucién de los problemas juridicos, la sentencia 66-16-1N/25
pretende minimizar la gravedad de la afectacion en multiples derechos
constitucionales (principalmente en la seguridad juridica) que tuvieron las normas
impugnadas al i) prohibir la intermediacion laboral, ii) ordenar la terminacion
anticipada de contratos y iii) dejar a las compafiias afectadas sin derecho de recibir
una indemnizacién ni de presentar cualquier tipo de reclamo al respecto. Este tipo de
afectaciones solo demuestra, segin mi criterio, que, como ya ha sostenido la Corte,?
no puede volver a existir una Asamblea Constituyente de plenos poderes.

9. En conclusion, estoy de acuerdo con la decision de la sentencia 66-16-IN/25 de
desestimar la demanda, pero no estoy de acuerdo con su fundamentacion en ninguno

1 CCE, sentencia 023-12-SIN-CC, 21 de junio de 2012, hojas 8 y 9.
2 CCE, dictamen 5-20-RC/21, 23 de junio de 2021.
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de sus puntos relevantes. Segln mi criterio, la Corte Constitucional debia desestimar
la accion publica de inconstitucionalidad por la falta de competencia de la Corte para
pronunciarse sobre la constitucionalidad de mandatos constituyentes. Esto, de
conformidad con los previsto expresamente en el articulo 2 del Mandato
Constituyente 1 y en la sentencia 023-12-SIN-CC.

DANIELA Digitally signed by
DANIELA SALAZAR

SALAZAR MARIN magrIN

Daniela Salazar Marin
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal, que el voto concurrente de la jueza constitucional Daniela Salazar
Marin, anunciado en la sentencia de la causa 66-16-IN, fue presentado en Secretaria
General el 11 de febrero de 2025, mediante correo electrénico a las 16:14; vy, ha sido
procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 66-16-1N/25
VOTO CONCURRENTE
Juez constitucional Jhoel Escudero Soliz
1. Antecedentes

1. En la sesion de Pleno de 6 de febrero de 2025, la Corte aprobd con mayoria a favor la
sentencia correspondiente a la causa 66-16-IN, en la cual se desestimd una demanda
de inconstitucionalidad presentada contra el articulo 1 y el primer inciso de la
disposicion transitoria primera del Mandato Constituyente 8, que prohibio la
intermediacion laboral directa y declard la conclusion de los contratos de este tipo de
intermediacion. De conformidad con el articulo 92 de la Ley Orgéanica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, respetuosamente presento el razonamiento
de mi voto concurrente en los siguientes términos.

2. Andlisis constitucional

2. En este voto sostendré que, si bien, concuerdo con la decision adoptada, discrepo con
el analisis sobre los aspectos generales de los mandatos constituyentes pues se debio
explicar las razones para ejercer el control sobre este tipo de normas. Por ello, en este
voto sostendré para resolver el caso no era necesario referirse de forma general a los
Mandatos Constituyentes.

3. Si bien resultan plausibles comprender los limites al poder constituyente y a sus
expresiones normativas, el marco juridico de ese momento constd en el Mandato
Constituyente 1, en su articulo 2 se disponia los siguiente:

Las decisiones de la Asamblea Constituyente son jerarquicamente superiores a cualquier
otra norma del orden juridico y de obligatorio cumplimiento para todas las personas
naturales, juridicas y deméas poderes publicos sin excepcion alguna.

Ninguna decisién de la Asamblea Constituyente serd susceptible de control o
impugnacion por parte de alguno de los poderes constituidos. Los jueces y tribunales que
tramiten cualquier accion contraria a las decisiones de la Asamblea Constituyente serén
destituidos de su cargo y sometidos al enjuiciamiento correspondiente. De igual manera,
seran sancionados los funcionarios publicos que incurran o promuevan, por accion u
omision, el desacato o desconocimiento de las disposiciones de la Asamblea
Constituyente.?

! Mandato Constituyente 1, publicado en el Registro Oficial 223 de 30 de noviembre de 2007.

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
CONSTITUClONAL Voto concurrente
DEL ECUADOR Juez: Jhoel Escudero Soliz

4. Justamente, en atencion a esta naturaleza especial de los Mandatos Constituyentes la
Corte Constitucional en la sentencia 023-12-SIN-CC, en el caso 032-10-IN, de 21 de
junio de 2012 resolvio que en atencién al articulo 75 de la LOGJCC, los mandatos
constituyentes no son impugnables a través de una accion publica de
inconstitucionalidad, es decir que estas normas no eran objeto de control abstracto por
parte de esta Magistratura.

5. Posteriormente, en sentencia la 0096-13-SEP-CC, en el caso 318-11-EP, la Corte
Constitucional sefial6 lo siguiente:

Una vez establecida la naturaleza juridica del mandato en cuestién y en atencion a un
andlisis integral del expediente se establece que el problema central del caso sub examine
se resume a un aspecto de interpretacion normativa de una disposicion contenida en el
Mandato Constituyente No. 2 y que al tener dicho Mandato la categoria de ley organica,
debe ser interpretado como tal por parte de las diferentes autoridades jurisdiccionales que
lleguen a tener conocimiento de una causa en donde sea aplicable esta norma...

6. Por lo tanto, la Corte Constitucional de manera especifica se refiri6 a que el Mandato
Constituyente 2, en especial en su articulo 8 tiene una naturaleza de ley orgénica. Este
mandato en particular, al contener disposiciones generales y una naturaleza abstracta,
y al perseguir que se establezcan limites maximos para las liquidaciones por jubilacion
tenia la naturaleza de ley organica.

7. En este punto, creo importante sefialar que la jurisprudencia no ha identificado los
limites materiales del control sobre los mandatos constituyentes. Si bien el voto de
mayoria realiza una configuraciéon general de estos aspectos conforme los derechos
fundamentales, dicho analisis no tiene efectividad porque no surte efectos en esa parte,
toda vez que los parametros normativos de los mismos constan en el Mandato
Constituyente 1, que no fue controlado por esta sentencia.

8. Con las precisiones expuestas, me sumo a la decision de desestimar la accién publica
de inconstitucionalidad.

i HOEL “MRRCTN ™
; ESCUDERO SCLI Z
=0

Jhoel Escudero Soliz
JUEZ CONSTITUCIONAL
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Razon: Siento por tal, que el voto concurrente del juez constitucional Jhoel Escudero
Soliz, anunciado en la sentencia de la causa 66-16-IN, fue presentado en Secretaria
General el 17 de febrero de 2025, mediante correo electronico a las 15:31; y, ha sido
procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 66-16-1N/25
VOTO CONCURRENTE
Jueza constitucional Teresa Nuques Martinez

1. El 06 de febrero de 2025, el Pleno de la Corte Constitucional, con voto de mayoria,
dict6 la sentencia 66-16-IN/25 (“sentencia”), en la que desestimd una demanda de
inconstitucionalidad presentada en contra el articulo 1 y el primer inciso de la
disposicion transitoria primera del Mandato Constituyente 8, que prohibi6 la
intermediacion laboral directa y declard la conclusion de los contratos de este tipo de
intermediacion.

2. Al respecto, y con fundamento en el articulo 92 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”) y en el articulo 38 de la
Codificacion del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la
Corte Constitucional, respetuosamente se formula el presente voto concurrente pues,
a pesar de concordar con lo decidido por la mayoria de este Organismo, la suscrita
jueza constitucional considera necesario expresar ciertas razones particulares en lo
relativo al acapite de competencia.

3. Sobre este punto, se observa que la decision de mayoria se ha decantado por afirmar
que el mandato constituyente impugnado cumplia con las propiedades para ser objeto
de control abstracto de constitucionalidad. No obstante, previo a realizar dicha
afirmacion, la sentencia in comento evidenci6 las diversas nociones que la linea
jurisprudencial de este Organismo ha desarrollado histéricamente. Entre las nociones
que destaca el decisorio de mayoria, esta la contenida en el fallo 023-12-SIN-CC de
21 de junio de 2012, asi como las desarrolladas en sentencias posteriores, que
insinuarian que este tipo de normas tienen un rango similar al de las leyes organicas.*

4. En este sentido, quien suscribe el presente voto si bien comparte la maxima de que
“ninguna norma ni acto del poder publico esta exento del control constitucional
establecido en el numeral 2 del articulo 436 de la Constitucion,? independientemente

! Sentencia 096-13-SEP-CC, 26 de noviembre de 2013, Pagina 7. Sentencia 102-14-SEP-CC, 9 de julio de
2014, pagina 11. Sentencia 120-14-SEP-CC, 6 de agosto de 2014, pagina 9. Sentencia 121-14-SEP-CC, 6
de agosto de 2014, pagina 9. Sentencia 005-15-SAN-CC, 6 de mayo de 2015, pagina 8. Sentencia 231-15-
SEP-CC, 15 de julio de 2015, pagina 9. Sentencia 243-15-SEP-CC, 29 de julio de 2015, pagina 10.
Sentencia 252-15-SEP-CC, 5 de agosto de 2015, pagina 11, entre otros.

2 bidem, articulo 436: “La Corte Constitucional ejercera, ademas de las que le confiera la ley, las siguientes
atribuciones: 2. Conocer y resolver las acciones publicas de inconstitucionalidad, por el fondo o por la
forma, contra actos normativos de caracter general emitidos por 6rganos y autoridades del Estado. La
declaratoria de inconstitucionalidad tendra como efecto la invalidez del acto normativo impugnado”.
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de la categoria que [le] haya sido otorgada”® conforme se menciona en la sentencia de
mayoria; estima que pudo profundizarse en mayor medida en los razonamientos que
inspiraron las diversas nociones y calificaciones que han recibido los mandatos
constituyente, con el fin de verificar si efectivamente se estd aseverando un
procedimiento de distincidn en la linea jurisprudencial.

HILDA TERESA Zirmafo
igitalmente por

NUQUES HILDA TERESA

MARTINEZ NUQUES MARTINEZ

Teresa Nuques Martinez
JUEZA CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal, que el voto concurrente de la jueza constitucional Teresa Nuques
Martinez, anunciado en la sentencia de la causa 66-16-IN, fue presentado en Secretaria
General el 20 de febrero de 2025, mediante correo electronico a las 11:19; y, ha sido
procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

3 CCE, sentencia 66-16-IN, 6 de febrero de 2025, parr. 9.
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SENTENCIA 66-16-1N/25
VOTO SALVADO

Jueza constitucional Carmen Corral Ponce y juez constitucional Enrique
Herreria Bonnet

1. En relacion con la sentencia 66-16-IN/25, expresamos nuestro respeto a los
argumentos esgrimidos por el juez ponente y por quienes votaron a favor, sin embargo,
nos permitimos disentir con el voto de mayoria, en los siguientes términos:

2. La accion publica de inconstitucional es presentada, por razones de fondo, en contra
del primer inciso de la disposicion transitoria primera del Mandato Constituyente 8.
Previo a entrar al conocimiento de los argumentos expuestos por la demanda, la
sentencia de mayoria procede a evaluar su competencia respecto del ejercicio de
control abstracto de constitucionalidad de los mandatos constituyentes.

3. Para radicar la competencia afirma que existe jurisprudencia reiterada que ha
concluido que los mandatos constituyentes tienen jerarquia de ley organica, de tal
modo que esto representaria la posicion dominante de la Corte. Luego procede a
ofrecer ciertos argumentos respecto a la “consonancia con los valores que rigen un
Estado Constitucional” para considerar que este tipo de normas estan sujetas al control
de constitucionalidad.

4. Al respecto, nos permitimos disentir con el criterio de mayoria en cuanto a la
competencia de este Organismo para ejercer control abstracto de constitucionalidad de
los mandatos constituyentes. En primer lugar, porque hay que reconocer que el
precedente vigente es el contenido en la sentencia 023-12-SIN-CC; por lo que su
reversion Gnicamente procede de forma explicita y argumentada.*

5. La posicion de mayoria Unicamente se limita a hacer referencia a la sentencia en
cuestion y argumentar razones sobre la prevalencia de los derechos fundamentales,
pero lo hace en abstracto, y con miras al ejercicio del poder constituyente. También
hace referencia a una posicién dominante en la Corte acerca del rango de ley que
tendrian los mandatos constituyentes. Sin embargo, consideramos que no son
argumentos con miras a revertir un precedente, incumpliendo asi con lo dispuesto en
la LOGJCC.

L LOGJCC, articulo 2, numeral 3: “Ademas de los principios establecidos en la Constitucidn, se tendran en
cuenta los siguientes principios generales para resolver las causas que se sometan a su conocimiento: [...]
3. [...] La Corte podra alejarse de sus precedentes de forma explicita y argumentada garantizando la
progresividad de los derechos y la vigencia del estado constitucional de derechos y justicia”.
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6. Por otra parte, la sentencia 023-12-SIN-CC determin0 expresamente que los mandatos
constituyentes no son susceptibles de control de constitucionalidad por dos motivos (i)
segun el articulo 75 de la LOGJCC los mandatos constituyentes no estan reconocidos
como actos impugnables a través de acciones de inconstitucionalidad; v, (ii) todas las
decisiones de la asamblea constituyente no son susceptibles de control o impugnacion
por parte de alguno de los poderes constituidos.

7. Esta posicidn se ha mantenido por parte de este Organismo. Por ejemplo, en una accion
de inconstitucionalidad presentada respecto al Mandato Constituyente 4, se inadmitio
la demanda al considerar que no es objeto de control en virtud de la sentencia 023-12-
SIN-CC.?

8. En ese sentido consideramos que no existe como tal una posicion dominante de la
Corte, y si se optaba por la posicion contraria, era imperante realizar un analisis mas
profundo para determinar si existian motivos para la reversion de un precedente. Por
lo que, a nuestro criterio, al estar vigente el precedente que establecid que los mandatos
constituyentes no son objeto de accion de inconstitucionalidad, correspondia
abstenerse de conocer los argumentos de la demanda y rechazar la accion por ese

motivo.
PABLO Firmado

digitalmente por

CARMEN Firmado ENRIQUE  paBLO ENRIQUE
CARMEN FAVIOLA Fecha: 2025.02.25

CORRAL PONCE CoppAL PONCE BONNET 16:18:57 -05'00'
Carmen Corral Ponce Enrique Herreria Bonnet
JUEZA CONSTITUCIONAL JUEZ CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal, que el voto salvado de los jueces constitucionales Carmen Corral
Ponce y Enrique Herreria Bonnet, anunciado en la sentencia de la causa 66-16-IN, fue
presentado en Secretaria General el 19 de febrero de 2025, mediante correo electronico a
las 16:17; y, ha sido procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

2 CCE, auto de inadmision 75-24-IN, 25 de octubre de 2024, parr. 6.
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SENTENCIA 66-16-1N/25
VOTO SALVADO
Juez constitucional Richard Ortiz Ortiz

1. Respetuosamente me aparto del voto de mayoria de la sentencia 66-16-1N/25 por las
razones que se exponen a continuacion:

2. El voto de mayoria resolvid desestimar la accidon publica de inconstitucionalidad
presentada en contra del articulo 1 y la disposicién transitoria primera del Mandato
Constituyente 8 (“normas impugnadas™). En concreto, la sentencia analizo si este
Organismo tiene competencia para realizar control abstracto de constitucionalidad de
los mandatos constituyentes, y si las normas impugnadas, con referencia a la
Constitucién derogada de 1998, vulneraron los derechos a: la seguridad juridica, al
haber prohibido una figura de contratacion que estaba garantizada en la Constitucion;
desarrollar actividades econdmicas, al haber prohibido la intermediacion laboral y
haber prescrito la terminacion anticipada de estos contratos; y, por Gltimo, la tutela
judicial efectiva, al haber impedido que las empresas intermediadoras accedan a la
justicia para conseguir reparaciones derivadas de los dafios ocasionados por la
culminacion de los contratos de intermediacion laboral.

3. Mi disentimiento con esta decision radica en que el voto de mayoria no considero (i)
la naturaleza juridica de los mandatos constituyentes con respecto a la Constitucion
derogada de 1998, y (ii) a que los argumentos vertidos en la demanda hacen referencia
Unicamente a la derogada Constitucion de 1998. En tal sentido, a continuacion,
expongo las razones que sustentan mi posicion:

Sobre la naturaleza de los mandatos constituyentes

4. El voto de mayoria mencion0 que este Organismo ya habia sefialado que la jerarquia
normativa de los mandatos constituyentes correspondia a la de una “ley organica” y
no a la de una norma constitucional. En este sentido, determind que el control de los
mandatos constituyentes se fundamenta en la propia Constitucion de 2008, que
establece que “las normas y los actos del poder pablico deberan mantener conformidad
con las disposiciones constitucionales; en caso contrario careceran de eficacia juridica”
(art. 424 CRE). Por lo que, ninguna norma ni acto del poder publico esta exento del
control constitucional. En consecuencia, la sentencia de mayoria concluyo que la Corte
Constitucional tienen competencia para ejercer el control abstracto de
constitucionalidad de los mandatos constituyentes.
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5. Respecto de lo mencionado, considero que el voto de mayoria debid haber analizado
previamente la naturaleza juridica de los mandatos constituyentes antes de la
Constitucion del 2008, y haber precisado que dichos mandatos son disposiciones
normativas de caracter vinculante emitidas por la Asamblea Constituyente durante el
periodo 2007-2008. Asimismo, el voto de mayoria pudo haber explicado que estos
mandatos —mientras funcionaba la Asamblea Constituyente y respecto de la
Constitucién de 1998- poseian una jerarquia superior dentro del ordenamiento juridico
nacional, con el propésito de implementar cambios estructurales y sustantivos en los
ambitos politico, social y econémico del pais que eran de cumplimiento obligatorio
tanto para los érganos del Estado como para la ciudadania.

6. Al respecto, desde la instalacion de la Asamblea Constituyente hasta la entrada en
vigor de la Constitucion de 2008, los mandatos constituyentes ostentaron una
naturaleza juridica especial, dado que la propia Asamblea Constituyente dispuso que
sus decisiones fueran inimpugnables y prevalecieran sobre cualquier otra norma del
ordenamiento juridico. En igual sentido, esta Corte Constitucional en la sentencia 23-
12-SIN-CC reconocié que las decisiones de la Asamblea Constituyente son
jerarquicamente superiores a cualquier otra norma del orden juridico y de obligatorio
cumplimiento para todas las personas naturales, juridicas y demas poderes publicos
sin excepcion alguna. Especialmente, la Corte determinG que ninguna decision de la
Asamblea Constituyente sera susceptible de control o impugnacion por parte de alguno
de los poderes constituidos.*

7. Adicionalmente, la calificacion de los mandatos constituyentes con jerarquia de “ley
organica” recién se produjo con la sentencia 001-10-SAN-CC de 13 de abril de 2010;
es decir, posterior a la expedicion de los mandatos constituyentes y a la derogatoria de
la Constitucion de 1998. Esta calificacion solo podria tener sentido con respecto a la
Constitucion del 2008.

8. Por las consideraciones expuestas, considero que los mandatos constituyentes eran
jerarquicamente superiores a la Constitucion de 1998, que fue derogada tras la entrada
en vigencia de la Constitucion de 2008. Por lo tanto, estimo que el voto de mayoria no
debio haber procedido con el control abstracto de constitucionalidad del articulo 1y la
disposicion transitoria primera del Mandato Constituyente 8, con respecto a la
Constitucion derogada.

Sobre los argumentos de la demanda que hacen referencia a la Constitucion de 1998

1 CCE, sentencia 23-12-SIN-CC, caso 0032-10-IN, 21 de junio de 2012, p. 4.

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 salvado
DEL ECUADOR Juez: Richard Ortiz Ortiz

9. EIl voto de mayoria identific6 que los cargos de la demanda cuestionaban la
constitucionalidad de las normas impugnadas, porque habria transgredido sus derechos
fundamentales contenidos en la Constitucion de 1998. En este contexto, sefialo que a
pesar de que la Constitucion de 1998 fue derogada con la promulgacion de la
Constitucion de 2008, en el Registro Oficial 449 de 20 de octubre de 2008, si existe
un parametro material para controlar la constitucionalidad de las normas impugnadas,
debido a la alegada vulneracion de derechos fundamentales.

10. Al respecto, disiento del andlisis de mayoria mencionado porque, en primer lugar, la
Constituciéon de 1998 fue derogada expresamente con la entrada en vigencia de la
Constitucion de 2008; y, en segundo lugar, la demanda fue presentada en el afio 2016.
Es decir, ocho afios despues de que la Constitucion de 1998 habia sido derogada.

11. En este contexto, considero que el parametro de control constitucional ya no existia.
Razon por la cual, no era procedente realizar un control de constitucionalidad sobre
una Constitucién que ya habia sido derogada. Una vez que una norma constitucional
es sustituida por una nueva, como ocurrio con la derogacion de la Constitucién de 1998
y la promulgacion de la Constitucion de 2008, el parametro de control deberia ajustarse
a la nueva norma suprema. En consecuencia, cualquier intento de control sobre la
Constitucion derogada de 1998, careceria de eficacia juridica, y resultaria
juridicamente inadmisible.

12. Por todas las consideraciones expuestas, considero que se debid rechazar la accién
publica de inconstitucionalidad 66-16-IN por falta de objeto.
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Razon: Siento por tal, que el voto salvado del juez constitucional Richard Ortiz Ortiz,
anunciado en la sentencia de la causa 66-16-IN, fue presentado en Secretaria General el
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