CORTE Sentencia 197-20-EP/25

CONSTITUCIONAL Juez ponente: Jhoel Escudero Soliz
DEL ECUADOR

Quito, D.M., 22 de mayo de 2025
CASO 197-20-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 197-20-EP/25

Resumen: La Corte Constitucional desestima la accion extraordinaria de proteccion presentada
en contra de la sentencia emitida por Sala de lo Penal de la Corte Provincial de Justicia de
Pichincha al verificar que no vulnero el derecho al debido proceso en la garantia del cumplimiento
de las normas y los derechos de las partes reconocido en el articulo 76.1 de la Constitucion, puesto
que la Sala accionada actu6 de acuerdo con la finalidad de la garantia jurisdiccional y en virtud
de lo previsto en el articulo 88 de la CRE y la 40 de la LOGJCC respecto de la procedencia de la
accion de proteccion.

1. Antecedentes procesales

1. EI 09 de enero de 2020, Jaime Hernan Sandoval Ldpez en calidad de gerente general
de la Empresa Publica de Agua Potable y Alcantarillado del canton Mejia (“entidad
accionante™) presenté una accion extraordinaria de proteccion® en contra de la
sentencia emitida el 05 de diciembre del 2019, por la Sala de lo Penal de la Corte
Provincial de Justicia de Pichincha (“Sala Provincial™), en el marco de una accién de
proteccion, cuyos antecedentes procesales se narran en los siguientes parrafos.?

2. EI 03 de julio de 2019, Nelson Oswaldo Cruz Norofia (“Nelson Cruz”) present6 una
accion de proteccion con medida cautelar en contra de la entidad accionante y
Procuraduria General del Estado.® La accion tuvo como fundamento su
desvinculacion de la entidad, sin considerar que se trataba de una persona con

1 El 29 de enero de 2020, la causa fue ingresada a la Corte Constitucional conforme consta en el Sistema
Automatizado de la Corte Constitucional (“SACC”). EI 29 de enero de 2020, la Secretaria General de este
Organismo certifico que la causa tenia relacién con el caso 2204-19-JP.

2 La Sala de Admision de la Corte Constitucional conformada por los exjueces constitucionales Agustin
Grijalva Jiménez y Hernan Salgado Pesantes y la ex jueza constitucional Carmen Corral Ponce, admitio a
tramite la accion extraordinaria de proteccion 197-20-EP mediante auto de 10 de junio de 2020. EIl 10 de
febrero de 2022 se posesionaron los nuevos jueces y jueza de la renovacion parcial de la Corte
Constitucional. De conformidad con el resorteo efectuado por el Pleno de la Corte Constitucional en sesién
de 17 de febrero de 2022, la sustanciacién de la mencionada causa correspondié al juez constitucional Jhoel
Escudero Soliz, quien avoco conocimiento de la presente causa mediante providencia de 12 de marzo de
2025.

3 De la revision del expediente fisico como del Sistema Automatico de Tramite Judicial Ecuatoriano
(“SATJE") no consta que el juez de la Unidad Judicial haya emitido algiin pronunciamiento respecto a la
medida cautelar presentada por el accionante.
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discapacidad fisica del 54%, quien contaba con nombramiento de libre remocién.*
Este proceso fue signado con el nimero 17292-2019-01017.

3. El 15 de julio de 2019, mediante sentencia, el juez de la Unidad Judicial
Multicompetente Penal del canton Mejia, provincia de Pichincha (*Unidad
Judicial”) decidio desechar la accion de proteccion.® Ante esta decision, Nelson Cruz
interpuso recurso de apelacion.

4. EI 05 de diciembre de 2019, mediante sentencia, la Sala Provincial aceptd el recurso
de apelacion y revocd la decision emitida en primera instancia. En tal sentido, declard
la vulneracion del derecho a la igualdad formal, material y no discriminacion, derecho
al trabajo, derecho a la atencidon prioritaria, debido proceso en la garantia de
cumplimiento de normas y derechos de las partes, garantia de la motivacién y derecho
a la seguridad juridica. Adicionalmente, la Sala Provincial ordeno varias medidas de
reparacion.®

2. Competencia
5. De acuerdo con los articulos 94 y 437 de la Constitucion y 191 numeral 2, literal d)

de la LOGJCC, el Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y
resolver las acciones extraordinarias de proteccion.

4 En la demanda, Nelson Cruz arguyé que contaba con una discapacidad fisica del 54%, la cual era calificada
como grave. Ademas, manifestd que, mediante contrato de servicios ocasionales y posteriormente bajo
nombramiento de libre remocion ingreso a trabajar a la entidad accionante en calidad de servidor pablico
2, con funciones de secretario general desde el 02 de enero de 2014. Finalmente, Nelson Cruz manifesto
que el 31 de marzo de 2019, mediante accion de personal 03-TER, fue notificado con la cesacién de sus
funciones. Como derechos vulnerados identifico: “(...) derecho al trabajo por inobservancia a la estabilidad
laboral reforzada de un servidor publico en situacion de vulnerabilidad (...)” y derecho al debido proceso
en la garantia de la motivacion.

5 En la sentencia de primera instancia, el juez de la Unidad Judicial manifestd que, “(...) el accionante
recurre el antes mencionado acto administrativo sin haber agotado la via administrativa, ni judicial
ordinaria, siendo evidente que no se ha cumplido con dicho requisito sine qua-non para que proceda la
accion ordinaria de proteccion”. Adicionalmente, indicd que la accion no procedia en razén del articulo 42
numerales 3y 4 de la LOGJCC.

¢ La Sala provincial ordend el reintegro de Nelson Cruz a la entidad accionante hasta que fuera realizado el
respectivo concurso de méritos y oposicion. Ademas, ordeno “(...) el pago de los haberes dejados de
percibir por el accionante desde la cesacion de funciones hasta su efectivo reintegro; en aplicacion de la
regla jurisprudencial dictada por la Corte Constitucional en la sentencia nimero 004-13-SAN-CC, caso
nimero 0015-10-AN, la reparacién econémica, al ser el accionado una empresa estatal, se tramitara en
juicio de ejecucion contencioso administrativo. En razén de estas medidas, Nelson Cruz demandé a la
entidad accionante ante el TDCA, dicha causa fue signada con el nimero 17811-2021-00362, en lo
principal, consta que: el TDCA emitié un mandamiento de ejecucién con fecha 11 de febrero de 2022 por
el valor de $8,448.78 ddlares y finalmente, el 24 de octubre de 2022, el TDCA indicd que la entidad
accionante cumplio con el pago requerido.
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3. Argumentos de los sujetos procesales
3.1. Fundamentos y pretension de la entidad accionante

6. La entidad accionante alega la vulneracion del derecho a la seguridad juridica
(articulo 82 de la CRE) y el derecho al debido proceso en la garantia del cumplimiento
de normas y derechos de las partes, la garantia de ser juzgado ante un juez o autoridad
competente, asi como el derecho a la defensa respecto a la garantia de ser juzgado por
un juez competente (articulos 76.1.3.7 y 7.k de la CRE). La entidad accionante solicita
gue se admita la presente accion, se declare la vulneracion de los derechos precitados,
se deje sin efecto la sentencia impugnada y que este Tribunal ordene la reparacion
integral de sus derechos.

7. Sobre el derecho a la seguridad juridica, la entidad accionante manifiesta que
mediante accién de personal le otorgé a Nelson Cruz un cargo de confianza. Al
respecto afiade que el contrato “[...] por su trascendencia no genera estabilidad
laboral, en consecuencia, no se ha vulnerado ningin derecho subjetivo del recurrente,
como asi lo afirma, mucho menos vulnerado su derecho como personas con
discapacidad [...]".

8. Adicionalmente, la entidad accionante cita el contenido de los articulos 18 literal a) y
19 inciso 1 de la Ley Organica de Empresa Publicas (“LOEP”), asi como el articulo
26 inciso 1 de la Ordenanza de Constitucion, Organizacion y Funcionamiento de la
entidad accionante. Lo anterior, con el fin de precisar que:

[...] Lo que ha ejecutado la Entidad es un acto previamente facultado por una norma pre
existente. Asi con la expedicion de la accion de personal se designé al secretario general,
nombramiento de libre remocidn que no genera estabilidad laboral, en consecuencia, no
se ha vulnerado ningn derecho subjetivo del recurrente menos su derecho como persona
con discapacidad puesto que jamas se ha encontrado inmerso en un contrato de servicios
ocasionales [...].

9. Finalmente, respecto al derecho a la seguridad juridica, la entidad accionante arguye
“[...] en la sentencia impugnada se ha vulnerado este precepto constitucional de
trascendencia y relevancia como lo exigen este tipo de acciones, pues se evidencia el
desconocimiento de la Carta Magna [...]”.

10. Sobre el derecho al debido proceso, respecto a la garantia de cumplimiento de normas

y derechos de las partes, asi como el derecho a la defensa. La entidad accionante
menciona que:
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[...] 1a Sala de lo Penal de la Corte Provincial de Pichincha, en la sentencia recurrida no
toma en cuenta estas garantias, que segun lo establecido en el articulo 115 del Codigo
Organico de las Finanzas Publicas que dice Art. 115.- Certificacidn Presupuestaria [...],
razon por la cual al no contar con presupuesto para contratar o emitir un nombramiento
provisional como consta en la disposicion, es imposible cumplir; concomitantemente con
lo establecido en el articulo 178 ibidem que dice: Art. 178.- Sanciones por comprometer
recursos publicos sin certificacion presupuestaria [...].

11. Por otro lado, la entidad accionante indica que, la Sala Provincial “[...] incurre en la
falta de disposicion constitucional, al no hacer prevalecer el debido proceso
garantizado en el articulo 76 de la Constitucion de la Republica al avocar
conocimiento de un reclamo que no era su competencia”. Afade:

[...] el accionante en su calidad de funcionario de una Empresa Plblica creada por 6rgano
normativo del Gobierno Auténomo Descentralizado del Canton Mejia, esta bajo regimen
administrativo [...] por lo tanto debié demandar y recurrir con su pedido ante los jueces
de lo Contencioso Administrativo (sic), por lo tanto, no (sic) hay violacién a la garantia
constitucional del debido proceso desconocieron el articulo 31y 217 numerales 1, 3y 4
del Cédigo Orgénico de la Funcion Judicial, en conexion con el articulo 69 de la Ley de
Modernizacion del Estado y 173 de la Constitucion de la Republica [...] a la fecha en que
el accionante recibid la accion de personal estaba amparado bajo el régimen
administrativo en consecuencia sujeto a la Ley de Jurisdiccion Contencioso
Administrativo que regia a la fecha.

12. En esa linea de argumentos, la entidad accionante sefiala que “[...] el Estado
Ecuatoriano Constitucional de derechos y justicia define como uno de los principios
fundamentales a la Tutela Judicial, siendo elemento integrador del mismo el debido
proceso, que se logra cuando el justiciable es juzgado ante jueces competentes en
razon de la materia [...]”. Al respecto, cita el contenido de los articulos 76.3 y 76.7.k
de la CRE, relativos a ser juzgado por una autoridad competente.

3.2. Fundamentos de la judicatura accionada

13. El 12 de marzo de 2025, el juez ponente avoc6 conocimiento de la presente causa y
dispuso a la Sala Provincial que remita a este Organismo su informe de descargo. La
judicatura accionada no cumpli6 con lo dispuesto por esta Corte.

4. Planteamiento de los problemas juridicos

14. La entidad accionante alega como vulnerados los derechos a la seguridad juridica
(articulo 82 de la CRE) y el derecho al debido proceso en la garantia del cumplimiento
de normas y derechos de las partes, la garantia de ser juzgado ante un juez o autoridad
competente, asi como el derecho a la defensa respecto a la garantia de ser juzgado por
un juez competente (articulos 76.1.3.7 y 7.k de la CRE).
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15. La Corte Constitucional ha establecido que, en las acciones extraordinarias de
proteccion, los problemas juridicos surgen, principalmente, de los cargos formulados
por la parte accionante; es decir, de las acusaciones que esta dirige al acto procesal
objeto de la accion por considerarlo lesivo a un derecho fundamental.’

16. Los cargos contenidos en los parrafos 7, 8 y 9 supra se refieren a la seguridad juridica.
La entidad accionante identifica una tesis, sin embargo, no presenta una base factica
independiente de los hechos que motivaron la accidn de proteccion. Los cargos se
centran en cuestiones del proceso de origen mediante las cuales la entidad accionante
justificaria la desvinculacion laboral de Nelson Cruz, para ello hace referencia al tipo
de relacion laboral y normativa infra constitucional. Por lo tanto, los argumentos no
se relacionan con la naturaleza juridica de la accién extraordinaria de proteccion ni
refieren a una accion u omision de la Sala Provincial, es decir, carecen de una
estructura basica que permita configurar un cargo completo. En consecuencia, ni aun
realizado un esfuerzo razonable es posible formular un problema juridico.

17. En cuanto al cargo contenido en el parrafo 10 supra, relativo al debido proceso, la
entidad accionante alega como vulnerado el derecho al debido proceso en la garantia
del cumplimiento de normas y derechos de las partes, asi como el derecho a la defensa.
Sin embargo, al exponer la base factica no realiza una conexion entre alguno de los
derechos alegados y la accidén presuntamente realizada por la Sala Provincial.
Ademas, carece de una justificacion juridica que permita a este Organismo
comprender por qué el acto u omision vulnerd de manera directa e inmediata sus
derechos, pues mas bien se refiere a la falta de aplicacién de normativa infra
constitucional. Por otro lado, la entidad accionante plantea cuestiones administrativas
que, a su criterio, le impiden cumplir las medidas de reparacion ordenadas por la
judicatura accionada. Al respecto, esta Corte ha determinado que la ejecucion de las
sentencias constitucionales es imperativa y corresponde exclusivamente a los jueces
y las juezas constitucionales de primer nivel que conocieron la garantia
jurisdiccional.® Por lo tanto, la Corte descarta este cargo y se abstiene de formular un
problema juridico al respecto.

18. En cuanto a los cargos resefiados en los parrafos 11 y 12 de esta sentencia, la entidad
accionante manifiesta la falta de competencia de la Sala Provincial, debido a la
materia. A su criterio, Nelson Cruz debia acudir a la via ordinaria, especificamente a

" CCE, sentencia 2719-17-EP/21, 8 de diciembre de 2021, parr. 11; sentencia 1967-14-EP/20, 13 de febrero
de 2020, parr. 16; sentencia 752-20-EP/21, 21 de diciembre de 2021, parr. 31.

8 CCE, sentencias 8-22-1S/22, 21 de diciembre de 2022, parr. 18; 154-22-1S/23, 15 de diciembre de 2023,
parr. 25.
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la via contencioso-administrativa, para impugnar la terminacion de su nombramiento
de libre remocion. Asi, esta Corte observa que los argumentos expresados por la
entidad accionante se orientan a identificar la vulneracion del derecho al debido
proceso en la garantia del cumplimiento de las normas y derechos de las partes
reconocido en el articulo 76.1 de la Constitucion.

19. Por lo expuesto, este Organismo encuentra pertinente analizar el derecho al debido
proceso en la garantia de cumplimiento de normas y derechos de las partes (articulo
76. 1 de la CRE), través del siguiente problema juridico:

19.1.¢La sentencia emitida por la Sala de la Corte Provincial vulner6 el derecho al
debido proceso en la garantia del cumplimiento de las normas y los derechos de
las partes reconocido en el articulo 76.1 de la Constitucion, al analizar por medio
de una accion de proteccién un asunto que supuestamente corresponde a la
justicia ordinaria?

5. Resolucién del problema juridico

20. ¢La sentencia emitida por la Sala de la Corte Provincial vulnero el derecho al
debido proceso en la garantia del cumplimiento de las normas y los derechos de
las partes reconocido en el articulo 76.1 de la Constitucion, al analizar por medio
de una accion de proteccion un asunto que supuestamente corresponde a la
justicia ordinaria?

21. En este apartado la Corte sostendra que la sentencia emitida por la Sala Provincial no
vulnero el derecho al debido proceso en la garantia del cumplimiento de normas y los
derechos de las partes (articulo 76.1 de la CRE), por cuanto actud dentro de lo que
establece la normativa aplicable para el conocimiento y trdmite de una accién de
proteccion, establecido en la Constitucion y la LOGJCC. Ademas, este Organismo
precisa que el conocimiento de una accion de proteccion es independiente de la
naturaleza juridica del acto impugnado.

22. El articulo 76.1 de la CRE reconoce la garantia a ser juzgado por juez competente en
los siguientes términos:

En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de cualquier orden, se
asegurard el derecho al debido proceso que incluird las siguientes garantias basicas: [...]
Corresponde a toda autoridad administrativa o judicial, garantizar el cumplimiento de las
normas y los derechos de las partes.
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23. En lademanda, la entidad accionante refiere que la Sala Provincial conoci6 una causa
que, en virtud de la normativa que regula el procedimiento de la accion de proteccion,
no era de su competencia, porque Nelson Cruz debid impugnar el acto administrativo
en la via contencioso-administrativa y no en la constitucional. Por tanto, corresponde
a esta Corte verificar si las autoridades judiciales accionadas al conocer y resolver el
recurso de apelacion en el marco de una accion de proteccion vulneraron alguna regla
de tramite que regula el procedimiento de la accién de proteccion (i) y que producto
de esta inobservancia se haya socavado el derecho al debido proceso (ii).°

24. Respecto al primer elemento, de conformidad con el articulo 86 numerales 2 y 3 de la
CRE, asi como los articulos 7 y 24 de la LOGJCC, la competencia para conocer
garantias jurisdiccionales en primera instancia se configura teniendo en cuenta el
territorio, corresponde al juez del lugar donde se origina el acto u omision o donde se
producen sus efectos, mientras que la apelacion sera conocida por la Corte Provincial
correspondiente.’® En cuanto a la competencia material es relativa al objeto o
finalidad de la garantia jurisdiccional, se configura cuando los jueces deben analizar
si un acto u omisién que proviene de la administracion publica o particulares vulnera
uno o varios derechos constitucionales.

25. En concordancia con lo anterior, la jurisprudencia emitida por este Organismo ha
precisado que “[...] la naturaleza juridica del acto no determina la competencia de los
jueces al momento de conocer una accion de proteccion, sino que el fundamento de
la demanda sea la existencia de una vulneracion de derechos constitucionales”.'
Adicionalmente, ha sefialado que:

Las autoridades judiciales, al actuar como jueces y juezas constitucionales, resuelven
sobre hechos de los cuales se desprendan presuntas vulneraciones de derechos
constitucionales para ordenar su reparacion en caso de que se verifique tal violacion. Es
asi que, la competencia material de dichas autoridades judiciales no depende de la
naturaleza del acto impugnado, sino que estd basada en el caracter directo que tiene la
accion de proteccion para tutelar derechos constitucionales.?

26. En el caso concreto, Nelson Cruz presento una accion de proteccion al considerar que
la terminacion del nombramiento de libre remocion vulnero sus derechos al debido
proceso en la garantia de la motivacién, al trabajo y a la atencion prioritaria y
especializada al pertenecer a un grupo de atencion prioritaria de conformidad con el
articulo 35 de la Constitucion. Por lo tanto, al tratarse de una garantia jurisdiccional,

® CCE, Sentencia 740-12-EP/20 de 16 de octubre de 2020, parrafo 27.

10 CCE, sentencias: 1068-13-EP/20, 22 de julio de 2020, parr. 28; sentencia 1134-15-EP/20, 21 de octubre
de 2020, parr. 30 y 31; sentencia 1186-15-EP/20, 25 de noviembre de 2020, parr. 49.

11 CCE, sentencia 2098-17-EP/22 emitida el 28 de abril de 2022, parr.22

12 |bid., parr.23
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especificamente de la accidn de proteccion, el trdmite que correspondia es el previsto
enlaCREy la LOGJCC.

27. Cabe destacar que el juez competente para resolver si existio o no la vulneracion de
derechos constitucionales siempre serd el juez constitucional y este particular no
depende de la materia de la cual devenga la accion impugnada.*® La autoridad judicial
que conozca la garantia debera analizar la vulneracion de derechos constitucionales y
de ser pertinente emitir las medidas respectivas. Actualmente, la Corte ha desarrollado
jurisprudencia para que las autoridades judiciales determinen la improcedencia de
acciones de proteccion que traten sobre conflictos laborales contra el Estado.'4
Empero, estas reglas jurisprudenciales no limitan la competencia de los jueces
constitucionales si no que establecen criterios para analizar la procedencia o no de
una accion de proteccion cuando el tema verse sobre conflictos laborales con las
instituciones estatales.

28. Asi, a partir de las sentencias 2006-18-EP/24 y 556-20-EP/24, esta Corte ha
determinado que, por regla general el conocimiento de los conflictos laborales entre
el Estado y sus servidores publicos corresponde a la jurisdiccion contencioso-
administrativa. Este Organismo ha sefialado que la accion de proteccion en conflictos
laborales con el Estado procede en “[...] asuntos que comprometan notoria o
gravemente la dignidad o autonomia del servidor o servidora, como por ejemplo en
casos de evidente discriminacion, o casos excepcionales que por las circunstancias
que los rodeen requieran una respuesta urgente”. En el caso concreto, se evidencia,
prima facie, que el presente caso se enmarcaria en una de las excepciones
expresamente previstas en las sentencias antes referidas, pues trataria sobre los
derechos de una persona que pertenece a un grupo de atencidn prioritaria que
dependeria de sus ingresos para cubrir necesidades especiales, por lo tanto, veria
comprometida notoriamente su autonomia y dignidad.

29. Por otro lado, en la seccion | de la decision recurrida, la Sala Provincial preciso el
fundamento normativo de su competencia y procedié a realizar un analisis de los
derechos presuntamente vulnerados por la entidad accionante, en el numeral 3.3) de
la sentencia. En consecuencia, tomando en cuenta la accion planteada y la
competencia material de la Sala Provincial, esta Corte no encuentra que haya existido
incompetencia de los jueces que resolvieron el recurso de apelacion, pues su actuacion
se enmarcd en los articulos precisados en el parrafo 24 de esta sentencia.

13 CCE, sentencia 1754-13-EP/19, 19 de noviembre de 2019, parr. 32
14 CCE, sentencia 556-20-EP/24, 13 de junio de 2024 y sentencia 2006-18-EP, 13 de marzo de 2024.
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30. En este orden de ideas, queda claro que la actuacion de la Sala Provincial que conocid
el recurso de apelacion no vulnerd ninguna regla de tramite. En consecuencia, al no
existir la vulneracion de ninguna regla de trdmite, no corresponde determinar el
socavamiento del derecho al debido proceso.

31. La Corte ademas destaca que no le corresponde realizar un analisis sobre la correccién
0 incorreccion de la decision judicial impugnada. En conclusion, la Sala Provincial
actuo dentro del marco de las normas previstas en la Constitucion y en la LOGJCC
que regulan el tramite propio de la accion de proteccion, y no vulneré el derecho al
debido proceso en la garantia del cumplimiento de normas y de los derechos de las
partes, sin que esto implique un pronunciamiento sobre el fondo de la accion de
proteccion.

6. 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 extraordinaria de protecciéon 197-20-EP.

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

3. Notifiquese y archivese.

=]
Jhoel Escudero Soliz
PRESIDENTE
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Razoén: 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 Cardenas Reyes, Jhoel Escudero Soliz, Ali Lozada Prado, Teresa
Nuques Martinez y Richard Ortiz Ortiz; y, un voto salvado del juez constitucional Jorge
Benavides Ordofiez, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 22 de mayo de 2025; sin
contar con la presencia de los jueces constitucionales Claudia Salgado Levy y José Luis
Teran Suarez, por uso de licencias por comision de servicios.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 197-20-EP/25
VOTO SALVADO
Juez constitucional Jorge Benavides Ordodfiez

1. Con respeto a los argumentos esgrimidos por el juez ponente y por las juezas y jueces
que votaron a favor de la sentencia 197-20-EP/25, aprobada en sesién ordinaria del
Pleno de la Corte Constitucional de 22 de mayo de 2025, con fundamento en el articulo
38 del Reglamento de Sustanciacion de Procesos de Competencia de la Corte
Constitucional, formulo mi voto salvado sobre la base de los motivos que expongo a
continuacion.

2. La sentencia concluye que la Sala de lo Penal de la Corte Provincial de Justicia de
Pichincha observo la jurisprudencia constitucional, las disposiciones que regulan la
procedencia de la accion de proteccion previstas en la LOGJCC, la Constitucion y los
tratados internacionales en materia de derechos humanos. Por lo que la determinacion
de la vulneracion de derechos en la sentencia impugnada conllevo a la vulneracion al
derecho a la seguridad juridica, en perjuicio de la entidad accionante.

3. El presente caso se refiere al proceso de desvinculacion de un servidor pablico que
prestaba sus servicios en una empresa publica, mediante un nombramiento de libre
remocion, que la empresa publica si tenia conocimiento que se trataba de una persona
con discapacidad fisica del 54%; en su momento, el sefior Nelson Oswaldo Cruz
Norofia presento en la accion de proteccion de origen.

4. Es asi que, del expediente procesal indicado en la sentencia de la Sala Provincial, con
respecto a la situacion del sefior Cruz Norofia, se observa que: 1) tiene una
discapacidad fisica del 54%; 2) ostentaba un nombramiento de libre remocién en
calidad de secretario general del empresa publica; 3) los nombramientos de libre
remocion no generan estabilidad laboral, de conformidad con el articulo 18 literal a)*
de la Ley Organica de Empresas Puablicas (“LOEP”); 4) la conclusion del

L LOEP Art. 18.- Naturaleza juridica de la relacion con el talento humano.- Seran servidoras o servidores
publicos todas las personas que en cualquier forma o a cualquier titulo trabajen, presten servicios o ejerzan
un cargo, funcién o dignidad dentro de las empresas publicas. La prestacion de servicios del talento humano
de las empresas publicas se sometera de forma exclusiva a las normas contenidas en esta Ley, a las leyes
que regulan la administracion publica y a la Codificacion del Codigo del Trabajo, en aplicacién de la
siguiente clasificacion:

a. Servidores Publicos de Libre Designacion y Remocion.- Aquellos que ejerzan funciones de direccion,
representacion, asesoria y en general funciones de confianza;
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nombramiento de libre remocidn esta prevista en los articulos 112 numeral 13 y 193
numeral 1 de la LOEP; 5) el 31 de mayo de 2019, la entidad accionante notificé al
sefior Nelson Oswaldo Cruz con la terminacion de su relacién laboral, de conformidad
con los articulos 16* y 47 literal €)° de la LOSEP y 1515 del Reglamento Interno de la
Empresa Publica de Agua Potable y Alcantarillado del canton Mejia. Sin embargo, por
la propia naturaleza de los cargos de confianza que se utilizan en la administracion
publica para cumplir las funciones de direccion, considero que la alegacion de que el
ex funcionario tenga una discapacidad, no constituye per se un motivo que impida a la
entidad terminar su nombramiento de libre remocion.

5. Con base en lo expuesto, a mi juicio, resulta fundamental determinar el alcance de lo
expuesto en el voto de mayoria en el parrafo 40, respecto de los casos de
excepcionalidad para tratar los reclamos laborales contra el Estado en una accion de
proteccion, para lo cual es necesario remitirse al tenor literal de los pronunciamientos
contenidos al respecto en las sentencias 2006-18-EP/24 y 556-20-EP/24.

6. En la sentencia 2006-18-EP/24 se determina una nueva excepcion en casos donde se
impugnan actos administrativos sobre conflictos laborales entre el Estado y sus
servidores publicos.

42. Con este antecedente, esta Corte identifica una nueva excepcion a partir del presente
caso: cuando se impugnan actos administrativos sobre conflictos laborales entre el Estado
y sus servidoras y servidores publicos, como por ejemplo, la terminacion de contratos de
servicios ocasionales, finalizacion de nombramientos provisionales, homologacién
salarial, supresion de partidas, liquidacion, entre otras, el conocimiento del caso
corresponde por regla general a la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo.
Esto implica un trato igualitario hacia los servidores publicos respecto de los empleados
sujetos al Codigo del Trabajo o a la Ley Orgénica de Empresas Puablicas, pues

2 LOEP Art. 11.- Deberes y atribuciones del Gerente General.- El Gerente General, como responsable de
la administracién y gestion de la empresa publica, tendrd los siguientes deberes y atribuciones: 13.
Nombrar, contratar y sustituir al talento humano no sefialado en el numeral que antecede, respetando la
normativa aplicable;

3 Art. 19.- Modalidades de designacion y contratacion del talento humano.- Las modalidades de
vinculacion de los servidores publicos y obreros de las empresas publicas son las siguientes:

1. Nombramiento para personal de libre designacién y remocion, quienes no tendran relacion laboral.
Su régimen observara las normas contenidas en el capitulo 11 del Titulo Il de esta Ley;

4 Art. 16.- Organo de administracion del sistema del talento humano.- La Administracion del Talento
Humano de las empresas publicas corresponde al Gerente General 0 a quien éste delegue expresamente.

5 LOSEP (vigente a la fecha de la desvinculacion) Art. 47.- Casos de casacion definitiva.- La servidora
o0 servidor publico cesard definitivamente en sus funciones en los siguientes casos: €) Por remocion,
tratandose de los servidores de libre nombramiento y remocién, de periodo fijo, en caso de cesacién del
nombramiento provisional y por falta de requisitos o tramite adecuado para ocupar el puesto. La remocién
no constituye sancion [...].

® LOSEP [...] Causales de terminacion de las relaciones de trabajo.- inciso segundo determina: Para el caso
de los servidores de libre designacion y remocidn se procedera a su remocién mediante accion de personal
motivada y suscrita por el Gerente General [...]
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previamente, la Corte ha determinado que, por regla general, los conflictos laborales entre
empleados y empleadores (sean estos de empresas publicas’ o privadas®) corresponden a
la jurisdiccion ordinaria.

43. La mentada excepcion procede por regla general, a menos que (al igual que con los
empleados de empresas publicas y privadas),® el caso se refiera a asuntos que
comprometan notoria o gravemente la dignidad o autonomia del servidor, como por
ejemplo en casos de evidente discriminacion, o en los excepcionalisimos que
requieran una respuesta urgente por las circunstancias que lo rodeen. Si bien los
supuestos mencionados no necesariamente deberian ser justificados por la parte
accionante, si es obligacion de los jueces constitucionales analizar si se cumplen 0 no
los mencionados criterios para resolver el caso [énfasis afiadido].

7. La Corte profundizo su criterio sobre la via correspondiente para accionar en conflictos
laborales con el Estado, en la sentencia 556-20-EP/24:

por regla general, los conflictos laborales con el Estado tienen habilitada la via
contencioso-administrativa, las judicaturas deben considerar, al menos, lo siguiente:

ii) Lo que deben examinar las y los jueces es si el caso se enmarca en uno de los supuestos
previstos en la sentencia 2006-18-EP/24 para que proceda la accién de proteccion en un
conflicto laboral con el Estado. Es decir, las y los jueces deben razonar si el caso se
refiere 0 no a asuntos que comprometan notoria o gravemente la dignidad o
autonomia del servidor o servidora, como por ejemplo en casos de evidente
discriminacion, o casos excepcionales que por las circunstancias que los rodeen requieran
una respuesta urgente [énfasis afiadido].*°

iii) Si, por el contrario, encuentran que el caso se enmarca en un supuesto de excepcion,
entonces las y los jueces deben concluir que la AP es la via adecuada y eficaz y deben
pronunciarse sobre la existencia de las violaciones de derechos alegadas.

8. Es asi que, conforme se desprende de lo expuesto, el presente asunto a priori se trata
de un reclamo laboral que contaria con su via en la justicia ordinaria para su discusion.

" CCE, sentencia 1617-16-EP/21, 3 de marzo de 2021, parrs. 43 y 44 y CCE, sentencia 224-23-JP/24, 31
de enero de 2024, parrs. 79 y 80.

8 CCE, sentencia 1679-12-EP/20, 15 de enero de 2020, parrs. 64 y 66.

® CCE, sentencia 224-23-JP/24, 31 de enero de 2024, parr. 80: “esta Corte anota que existen casos laborales
excepcionales que podrian estar dentro del ambito de proteccién de la accién de proteccién. De este modo,
cuando los conflictos excedan a los asuntos propios de la jurisdiccion laboral, si podrian ser tratados en la
justicia constitucional, como, por ejemplo, cuando se refieran a situaciones de discriminacion, esclavitud o
trabajo forzado, afectaciones al derecho a la integridad personal de los trabajadores o vulnerabilidad de
grupos de atencion prioritaria. Asi, cuando de los hechos se demuestre que las actuaciones de los
empleadores han vulnerado otros derechos constitucionales, la accion de proteccion es la via idonea para
su reparacion”.

10 Cabe sefialar que la propia sentencia 2006-18-EP/24 determina que no es obligacién de los accionantes
justificar la excepcion, pero si de las autoridades judiciales motivar: “Si bien los supuestos mencionados
no necesariamente deberian ser justificados por la parte accionante, si es obligacién de los jueces
constitucionales analizar si se cumplen o no los mencionados criterios para resolver el caso” CCE, sentencia
2006-18-EP/24, 13 de marzo de 2024, parr. 43.
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No obstante, como consta del parrafo 40 del voto de mayoria, la sentencia concluye lo
siguiente: “prima facie el presente caso se enmarcaria en las excepciones previstas en
la sentencia 2006-18-EP/24, pues trataria de los derechos de una persona que pertenece
a un grupo de atencion prioritaria que dependeria de sus ingresos para cubrir sus
necesidades especiales, por lo tanto, veria comprometida su autonomia y dignidad”.

9. Esta declaracion del voto de mayoria, a mi criterio, confunde la excepcionalidad de la
procedencia de la accion de proteccion con el derecho en cuestion en si mismo. Un
tema es que un asunto a priori de reclamo laboral con el Estado pueda ser conocido
excepcionalmente por accion de proteccion porque se refiere a una persona que
pertenece a un grupo de atencion prioritaria (procedibilidad de la garantia
jurisdiccional); y otro es que ya se declare que el tema debatido se refiere a derechos
relacionados con la autonomia y dignidad de una persona, a tal punto de concluir que
“dependeria de sus ingresos para cubrir necesidades especiales” (procedencia para la
aceptacion de la accion de proteccion).

10. En mi opinidn, las personas pertenecientes a un grupo de atencién prioritaria, como
son las personas con discapacidad, merecen la proteccidn juridica constitucionalmente
prevista, por medio de los mecanismos procesales pertinentes, de tal forma que
Gnicamente cuando un caso particular de estas personas cumpla con el estandar de
excepcionalidad para tratar el asunto en una accion de proteccion corresponderia
hacerlo. Pero esto no implica que necesariamente la garantia jurisdiccional deba
aceptarse, tanto mas que el ordenamiento juridico ha previsto la forma en que el
articulo 35 de la CRE se desarrolle a traves de la disposicion contenida en el articulo
51 de la Ley Organica de Discapacidades.

11. El articulo 35 de la Constitucion reconoce que las personas con discapacidad recibiran
atencion prioritaria y especializada en los d&mbitos publico y privado. Ademas,
determina que el Estado prestara especial proteccion a las personas en condicion de
doble vulnerabilidad.

12. Esta Corte ya se ha pronunciado al respecto de la proteccion especial y reforzada en la
sentencia 1095-20-EP/22. A juicio de esta Corte, esta proteccion especial y reforzada
se fundamenta en la situacion de vulnerabilidad y los factores de riesgo enfrentados
por parte de las personas referidas en el articulo 35 de la Constitucion. Esto también
atiende a factores de desigualdad que aquellos grupos de la poblacion experimentan y
que pueden dificultar el ejercicio de sus derechos. En ese sentido, los grupos de
atencion prioritaria requieren de la adopcion de medidas especiales y reforzadas, a fin
de hacer posible el pleno goce de sus derechos constitucionales y la inclusion social.*!

11 CCE, sentencia 1095-20-EP/22, 24 de agosto de 2022, parr. 85.
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13. El derecho a la proteccion especial de los grupos de atencidn prioritaria implica que el
Estado, a través de cada uno de sus organismos e instituciones, tiene ciertas
obligaciones y debe adoptar medidas reforzadas. En el caso que nos ocupa,
corresponde referirse especificamente a las condiciones de discapacidad. Entre estas,
la Constitucion reconoce, por ejemplo, insercion y accesibilidad en igualdad de
condiciones al trabajo remunerado de las personas con discapacidad (articulos 47 y
330), politicas de prevencion de las discapacidades (articulo 47).%2

14. Ademas, la Corte determind que “[e]n el caso de la persona con discapacidad, la
garantia de estabilidad reforzada implica la permanencia en un empleo como medida
de proteccion especial”*® y declar6 la constitucionalidad condicionada del articulo 51
de la Ley Organica de Discapacidades.**

15. A su vez, la jurisprudencia reciente de este Organismo ha desarrollado el derecho de
la estabilidad reforzada para personas pertenecientes a grupos de atencion prioritaria
tales como personas con discapacidad, trabajadores sustitutos, embarazadas o en
periodo de lactancia, etc.'® Asi por ejemplo, la Corte ha sefialado que “[e]n lo
concerniente al ambito laboral, la atencién prioritaria y la proteccién reforzada
emanadas de la Constitucion se materializan en la estabilidad especial en el trabajo a
quienes como sustitutos se encuentren a cargo de una persona con discapacidad
severa [énfasis afiadido]. Asi, en caso de desvinculacion del trabajo, la ley dispone
que se pague una indemnizacion diferenciada prescrita en el articulo 51 de la [Ley
Organica de Discapacidades]”.®

2 En el mismo sentido, por ejemplo, el articulo 3 de la Convencidn Interamericana para la Eliminacion de
todas las formas de Discriminacion contra las Personas con Discapacidad establece que los Estados deben
adoptar las medidas de caracter legislativo, social, educativo, laboral o de cualquier otra indole, para las
personas con discapacidad, pues a menudo son objeto de discriminacion a raiz de su condicion.

13 CCE, sentencia 172-18-SEP-CC, caso 2149-13-EP, 16 de mayo de 2018, p. 42.

14 Art. 51 Ley Organica de Discapacidades: “Art. 51.- Estabilidad laboral.- Las personas con discapacidad,
deficiencia o condicidn discapacitante gozaran de estabilidad especial en el trabajo. En el caso de despido
injustificado de una persona con discapacidad o de quien tuviere a su cargo la manutencion de la
persona con discapacidad, deberda ser indemnizada con un valor equivalente a dieciocho (18) meses
de la mejor remuneracion, adicionalmente de la indemnizacion legal correspondiente [...]” [énfasis
afiadido].

15 Al respecto, se pueden revisar las sentencias 267-19-EP/20, 108-14-EP/20, 593-15-EP/21, 1067-17-
EP/20, 134216-EP/21, entre otras.

16 CCE, sentencia 1067-17-EP/20, 16 de diciembre de 2020, parr. 32. En la sentencia mencionada la Corte
sefialé que “la desvinculacion de una persona sustituta 0 de una persona con discapacidad constituye la
Gltima alternativa. Incluso ante necesidades institucionales legitimas, previo a la desvinculacion, se debe
buscar, de ser posible, la reubicacién en la misma entidad, en otro puesto similar o de equivalente rango y
funcidn, acorde con la circunstancia especial de la persona con discapacidad” y CCE, sentencia 689-19-
EP/20, 22 de julio de 2020, parr. 35.
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16. En el presente caso, la sentencia de segunda instancia, se limita de forma general, a
determinar que “[c]on la terminacion del nombramiento del accionante vulner6 el
mandato previsto en el articulo 47 de la CRE, articulo 27.1.g) de la Convencion sobre
los derechos de las personas con discapacidad y por ende el derecho al trabajo del
accionante”. La Sala Provincial concluye mencionando el articulo 35 de la
Constitucion, haciendo alusion a la proteccion laboral reforzada de las personas que
conforman el grupo de atencién prioritaria.

29. En virtud de lo anterior, la Sala Provincial analizd los derechos vulnerados, de la
siguiente manera: sobre el articulo 11.2 de la CRE respecto al derecho a la igualdad
concluyé que, la Unidad Judicial debié “[...] considerar que las personas con
discapacidad pertenecen a un grupo de atencion prioritaria, a las que se debe asegurar una
proteccidn especial en el ambito laboral, mediante el acceso y sobre todo, conservacion
del empleo [...]”. Posteriormente, abordd el derecho al trabajo previsto en el articulo 33
de la CRE, manifestando “[c]on la terminacion del nombramiento del accionante vulnerd
el mandato previsto en el articulo 47 de la CRE, articulo 27.1.g) de la Convencién sobre
los derechos de las personas con discapacidad y por ende el derecho al trabajo del
accionante”. En esta misma linea abord¢ el articulo 35 de la CRE, respecto a las personas
gue conforman el grupo de atencion prioritaria, haciendo alusion a la proteccion laboral
reforzada. La Sala Provincial analizo el derecho al debido proceso en el cumplimiento de
normas Yy derechos de las partes, asi como la garantia de la motivacidn, el principio de
igualdad y no discriminacién. Cabe indicar que, respecto a la discriminacién, la Sala
Provincial citd jurisprudencia de la Corte IDH. Finalmente, abord6 el derecho a la
seguridad juridica y el derecho a la tutela judicial efectiva.

17. Por lo expuesto, considero que se vulnerd el derecho a la seguridad juridica de la
entidad accionante porque la decision judicial no efectud la conexion de los articulos
35y 47 de la CRE con su desarrollo legal, esto es, la Ley Organica de Discapacidades
(*LOD”), que establece las normas claras para el caso de desvinculacion de personas
con discapacidades; considerd que si se verifica la existencia de la via laboral para
sustanciar este tipo de reclamos laborales, para dilucidar si el actor del proceso de
origen tuvo la posibilidad de acceder al derecho del beneficio contemplado en el Art.
517 de la LOD.

18. En consecuencia, no se puede hablar de que la autoridad judicial observo la normativa
previa, clara y publica para garantizar derechos constitucionales, establecida en la
Constitucion, la LOGJCC vy la jurisprudencia constitucional. A mi criterio, que la
sentencia de mayoria determina que se enmarcaria en una de las excepciones

17 Art. 51.- Estabilidad laboral.- Las personas con discapacidad, deficiencia o condicion discapacitante
gozaran de estabilidad especial en el trabajo.

En el caso de despido injustificado de una persona con discapacidad o de quien tuviere a su cargo la
manutencion de la persona con discapacidad, deberd ser indemnizada con un valor equivalente a
dieciocho (18) meses de la mejor remuneracion, adicionalmente de la indemnizacion legal
correspondiente [énfasis afiadido].
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expresamente previstas en la sentencia 2006-18-EP/24, al pertenecer el actor del
proceso de origen a un grupo de atencion prioritaria y que el mismo dependeria de sus
ingresos para cubrir necesidades especiales, con lo cual se veria comprometida
notoriamente su autonomia y dignidad, confunde la procedibilidad con la procedencia
de la accion de proteccion, eludiendo el analisis sobre si el actor del proceso de origen
se encontraba facultado para reclamar por la via pertinente el beneficio determinado
en el articulo 51 de la LOD. En tal virtud, no se respeto el derecho a la seguridad
juridica que tenia la entidad accionante.8

Jorge Benavides Ordéfiez
JUEZ CONSTITUCIONAL

18 Ahora bien, en el informe técnico No. 002-JAGTH-2019, de 31 de mayo de 2019, se determind que la
desvinculacion laboral se realiz6 por “necesidades institucionales” mas no por su condicion de
discapacidad. Incluso en el informe técnico de desvinculacion se hace referencia a la condicion de la
persona con discapacidad y a la aplicacion del Art. 51 de la LOD.
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CONSTITUCIONAL Voto salvado
DEL ECUADOR Juez: Jorge Benavides Ordofiez

Razon: Siento por tal, que el voto salvado del juez constitucional Jorge Benavides
Ordofiez, anunciado en la sentencia de la causa 197-20-EP, fue presentado en Secretaria
General el 04 de junio de 2025, mediante correo electronico a las 12:35; y, ha sido
procesado conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

Fi rmado el ectroni cament e

por :
Al DA SOLEDAD GARCI A BERNI
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