CORTE Sentencia 104-21-1N/26

CONSTITUCIONAL Juez ponente: José Luis Teran Suarez
DEL ECUADOR

Quito, D.M., 09 de julio de 2026
CASO 104-21-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 104-21-1N/26

Resumen: La Corte Constitucional desestima una demanda de inconstitucionalidad de la
disposicion transitoria vigésima cuarta del COESCOP, al no verificarse la alegada
incompatibilidad con el articulo 66.26 de la Constitucion.

1. Antecedentes procesales

1. El 05 de noviembre de 2021, Rodrigo Andrés Castelblanco Zamora, en calidad de
procurador judicial de Dolores de las Mercedes Franco Ledn, Maria Esther Gomez
Cornejo 'y otros! (“accionantes”), presentaron una accion publica de
inconstitucionalidad por el fondo y forma, en contra de la disposicion transitoria
vigésimo cuarta del Cdédigo Organico de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden
Publico, publicado en el Registro Oficial Suplemento nimero 19 de 21 de junio de
2017 (“COESCOP” también “norma impugnada”). En la misma demanda, los
accionantes solicitaron la suspension provisional de la norma impugnada.?

2. En auto de 17 de diciembre de 2021, el Segundo Tribunal de la Sala de Admision®
resolvié admitir a tramite la causa Unicamente en lo que respecta a los argumentos que
se refieren a la alegada inconstitucionalidad por el fondo, no asi los de forma, que se
presentaron en forma extemporanea. Asimismo, el Tribunal decidié negar la solicitud
de suspension provisional de la norma impugnada, ordend la publicacién de un
resumen completo y fidedigno de la demanda en el Registro Oficial* y requirié a la
Asamblea Nacional del Ecuador (“Asamblea”), a la Presidencia de la Republica
(“Presidencia”) y a la Procuraduria General del Estado (“PGE”) un informe de
descargo sobre la constitucionalidad de la norma impugnada.

LEl resto de accionantes son: Melida Maria Gonzalez Romero, Mercedes Piedad Lucas Lucas, Wilson
Desiderio Quichimbo Arévalo, Alberto Alejandro Rodriguez Avilés, Maria Virginia Zambrano Williams,
Mercy Eudelia Narea Arellano, Pierina Elizabeth Narea Arellano y Jorge Manuel Narea Neira.

2 En virtud del sorteo realizado el 05 de noviembre de 2021, el proceso correspondid al ex juez
constitucional Enrique Herreria Bonnet.

3El Segundo Tribunal de la Sala de Admisién estuvo conformado por la jueza constitucional Karla Andrade
Quevedo y los ex jueces constitucionales Enrique Herreria Bonnet y Agustin Grijalva Jiménez.

4 El resumen de la causa 104-21-IN se publicé en el Registro Oficial Edicion Constitucional niimero 260,
13 de enero de 2022.
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3. El 26 de enero de 2022, el secretario general juridico de la Presidencia, presentd un

escrito “defendiendo la constitucionalidad de la Disposicion transitoria vigésimo [sic]
cuarta del [COESCOP]”.

4. El 26 de enero de 2022, el director nacional de patrocino de la PGE, presentd escrito
solicitando se ratifique la constitucionalidad de la disposicion transitoria vigesima
cuarta del COESCOP.

5. EI 26 de enero de 2022, el procurador judicial de la entonces presidenta de la Asamblea
Nacional, Guadalupe Llori Abarca, presento escrito defendiendo la constitucionalidad
de la disposicion transitoria vigésima cuarta del COESCOP.

6. EI 15 de febrero de 2024, los accionantes presentaron un escrito solicitando la
convocatoria a audiencia publica en la causa.

7. EI 13 de marzo de 2025, en el marco de la renovacion parcial de la Corte
Constitucional, fueron posesionados la jueza Claudia Salgado Levy y los jueces Jorge
Benavides Ordorfiez y José Luis Teran Suéarez.

8. El 18 de marzo de 2025, la causa se resorted al suscrito juez sustanciador quien,
mediante auto de 14 de abril de 2026, avoc6 conocimiento de la causa y requirio a la
Asamblea Nacional que remita el expediente con los informes y deméas documentos
que dieron origen a la norma impugnada.

9. El 21 de abril de 2026, la Asamblea Nacional, mediante oficio AN-SG-2026-0250-0
remitié el expediente legislativo del COESCOP.

10. El 01 de junio de 2026, el juez sustanciador requirié informacion a la Asamblea
Nacional, la Comision de Transito del Ecuador, el Banco del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (“BIESS”), el Fondo Complementario Previsional Cerrado de
Cesantia del Cuerpo de Vigilantes de la Comision de Transito del Ecuador “FCPC-
CCV-CTE”y a la Superintendencia de Bancos.

11. EI 08 de junio de 2026, la Comision de Transito del Ecuador, el FCPC-CCV-CTE vy la
Superintendencia de Bancos contestaron el requerimiento y en lo principal refirieron
lo siguiente:

a. Comision de Transito del Ecuador: Manifesto que “la CTE no cuenta con la

documentacion solicitada, en virtud que toda la documentacion,
administraciones de la extinta Caja de Cesantia y Mortuoria de Empleados
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Civiles de la CTG fueron transferidas al Fondo Complementario Previsional
Cerrado de Cesantia del Cuerpo de Vigilantes de la Comisidn de Transito del
Ecuador (FCPC - CCV-CTE) quien maneja los fondos tanto de los
uniformados y civiles”.

b. FCPC-CCV-CTE: Haciendo referencia a la sentencia 41-17-IN/21, expresa
que existe identidad de objeto, causa y norma impugnada, configurandose
plenamente el principio de cosa juzgada constitucional sobre una norma
juridica que ya fue ratificada como constitucional. Seguidamente exponen el
proceso de liquidacion del extinto Fondo e identifican 18 beneficiarios con
detalle del valor recibido, con un monto maximo de USD. 53,100; y 24
beneficiarios del Fondo con un detalle del valor que recibirian, conforme la
Disposicion Transitoria Vigésima Cuarta del COESCOP.

c. Superintendencia de Bancos: Mediante memorando nimero SB-DL-2026-
0299-M, de 5 de junio de 2026, la Superintendencia de Bancos, manifesto lo
que sigue:

i. Sobre la naturaleza juridica del extinto Fondo, expresé que el mismo se
estructurd bajo un régimen solidario, caracterizado por: “La inexistencia de
cuentas individuales para los participes, [I]a capitalizacion colectiva de aportes
personales, patronales y rendimientos [y la] asignhacién de beneficios
condicionada al cumplimiento estricto de los requisitos legales”. En tal sentido
concluyo que “(...) los aportes realizados no generaban derechos individuales
consolidados, sino expectativas sujetas al régimen juridico vigente al momento
del cese o fallecimiento del servidor”.

ii. Respecto a los beneficios del extinto Fondo, conforme el reglamento aplicable,
explica que: “El beneficio de cesantia se otorgaba por una sola vez, calculado
sobre afios completos de servicio activo e ininterrumpido, [e]l beneficio de
mortuoria consistia en una indemnizacion Unica equivalente a quince salarios
minimos vitales generales, [l]os servidores que se separaban sin cumplir el
tiempo minimo de tres afios no tenian derecho a devolucién de aportes
individuales, los cuales pasaban a integrar el patrimonio del fondo”.

12. El 12 de junio de 2026, mediante oficio nimero AN-SG-2026-0345-0, la Asamblea
Nacional remiti6 documentacion sobre las observaciones al proyecto de ley del
COESCOP" constantes en su expediente legislativo.

13. EI 09 de julio de 2026, presentaron escrito Gisella Lorena Alzamora Dumes, Angel
Lautaro Castillo Miranda, Eddy Yocleider Castro Chiquito, Mariuxi Alexandra Castro
Ledn, Lorena Sofia Cevallos Guingla, Tania Alxandra Lema Garces, Carlos Harold
Mariduefia Jiménez, Carmen del Pilar Molina Serrano, Perla Lucia Palacios Galan,
Héctor Manuel Pefia Ruiz, Tania Katherine Rizzo Casquete, Isabel Paola Sanchez
Redroban, Johanna Elizabeth Torres Hidalgo William José Veliz Dillon quienes
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manifestaron ser empleados civiles de la Comision de Transito del Ecuador “afectados
por la norma inconstitucional” Yy refirieron que los efectos del caso 104-21-IN “no
deben limitarse a quienes dedujeron la accidn publica de inconstitucionalidad sino que
también deben extenderse a quienes comparecemos con el presente escrito”.

2. Competencia

14. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion puablica de inconstitucionalidad de conformidad con el articulo 436 numerales
2 y 3 de la Constitucion de la Republica del Ecuador (“CRE”), en concordancia con
los articulos 75 numeral 1 letra d) y 98 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (“LOGJCC”).

3. Norma impugnada

15. La presente accion publica de inconstitucionalidad se admitié por el fondo en contra
de la disposicion transitoria vigésima cuarta del COESCOP, disposicion que establece
lo siguiente:

Vigésima Cuarta. - Para proceder a la liquidacion financiera del extinto Fondo de
Cesantia y Mortuoria para los Empleados Civiles de la Comision de Transito del Guayas,
se identificara el valor de los aportes personales, patronales y sus respectivos
rendimientos, el que no sera superior a cincuenta y tres mil cien délares de los Estados
Unidos de América (USD $53.100,00). A partir de la fecha de expedicion de este codigo,
estos rubros seran entregados a cada empleado civil de la indicada entidad que aportaron
a dicho Fondo, en el momento de terminar su relacion laboral con la Comisién de Transito
del Ecuador. Durante ese tiempo, los mencionados recursos se administraran por el Fondo
Complementario Previsional Cerrado que se constituird en reemplazo de la Caja de
Cesantia del Cuerpo de Vigilantes de la Comision de Transito del Ecuador.

Los excedentes del extinto Fondo de Cesantia y Mortuoria para los empleados civiles de
la Comision de Transito del Ecuador seran destinados al patrimonio del Fondo
Complementario Previsional Cerrado aludido en el parrafo anterior.

4. Argumentos de las partes procesales
4.1. Argumentos de la parte accionante

16. Los accionantes solicitan la declaratoria de inconstitucionalidad por el fondo y por la
forma® de la disposicion transitoria vigésima cuarta del COESCOP que regula la

> Conforme se desprende del auto de 17 de diciembre de 2021, el Segundo Tribunal de la Sala de Admision
resolvio admitir a tramite la causa Unicamente en lo que respecta a los argumentos que refieren a la alegada
inconstitucionalidad por el fondo, de forma que en esta seccién solo se hara referencia a estos cargos, no
asi los de forma, que se presentaron en forma extemporanea.
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liquidacion del Fondo de Cesantia y Mortuoria para los Empleados Civiles de la
Comision de Transito del Guayas (“Fondo”). Alegan que contraviene el derecho a la
seguridad juridica (art. 82 CRE), asi como el derecho a la propiedad (art. 66.26 CRE)
y el principio de no confiscacion (art. 323 CRE).

17. A criterio de los accionantes, la norma impugnada atenta contra el derecho a la
seguridad juridica pues carece de claridad, textualmente indican:

[S]e observa que la [norma impugnada] regula la entrega parcial de los aportes personales
de los empleados civiles de la Comision de Transito de Guayas -que forman parte del
Fondo que se extingue- a partir de la fecha de expedicion de este Codigo y que hayan
concluido su relacién laboral con la [Clomision de Transito del Ecuador, pero no regula
la entrega de los aportes personales a los empleados civiles que concluyeron su relacién
laboral con la Comision de Trénsito del Guayas o con la Comisién de Transito del
Ecuador antes de la expedicién de esta Ley. Si bien la Ley rige para lo venidero y no
tiene efecto retroactivo, los aportes personales de los jubilados no pueden ser entregados
a terceros, sino que deben ser devueltos a sus propietarios -quienes hicieron estos aportes-
. En otras palabras, al regular de forma deficiente la entrega de los aportes personales, la
norma impugnada no es una clara y, de este modo, viola la seguridad juridica establecida
en la Constitucion [sic] (énfasis en el original).

18. Por otra parte, alegan que la norma impugnada vulnera los articulos 66.26 y 323 de la
Constitucion pues, (1) “dispone arbitrariamente de dineros que pertenecen a los
empleados civiles de la Comision de Transito del Guayas” y establece que “tales
dineros (...) sean entregados hasta un monto maximo de (...) $ 53.100,00” lo que
implicaria una “limitacion arbitraria al derecho de propiedad que sobre estos dineros
tienen los jubilados que hicieron sus aportes personales durante la relacion laboral con
la Comision de Transito del Guayas” mismos que les fueron descontados
mensualmente; y, (2) la norma impugnada estableceria que el excedente de los aportes
entregados sean destinados al patrimonio del Fondo Complementario Previsional
Cerrado “lo cual, no es otra cosa que una confiscacion legalizada”.

19. Sobre la base de los argumentos referidos solicitan:

a. Ladeclaratoria de inconstitucionalidad de la Disposicion Transitoria Vigésima Cuarta
del Codigo Organico de Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico;

b. La declaratoria de vulneracion de derechos constitucionales;

c. “Que se ordene al [Fondo] (...) en la interpuesta persona de su representante legal,
que rectifique y se incluya en los listados de beneficiarios del [Fondo] a los actores
que comparecen en esta accion constitucional”; y,

d. “Que se ordene, al representante legal del [Fondo] (...) la entrega de los valores que
nos corresponden como son la suma total de los aportes personales y de los
institucionales que se realizaron para beneficio nuestro al momento de nuestra
jubilacion”.

4.2. Argumentos de la Presidencia de la Republica
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20. La Presidencia sostiene que los accionantes se valen de una errénea interpretacion de
la disposicién impugnada y expone que: “El fondo [...] fue creado y regulado a través
de la Ley de Cesantia y Mortuoria, como un beneficio que gozaban para recibir una
bonificacion de cesantia en caso de haber laborado al menos tres afios de forma
ininterrumpida en la Comision de Trénsito del Guayas o los gastos mortuorios de
aquellos empleados civiles que fallecieran en funciones”. Posteriormente, el
COESCOP derogo la Ley de Cesantia y Mortuoria por lo que, mediante la disposicién
impugnada se determiné que, para proceder con la liquidacién financiera del extinto
fondo, se debia identificar “el valor de los aportes personales, patronales y sus
rendimientos, que serian entregados a cada empleado que aporté al fondo, en el
momento de terminar su relacion laboral con la Comision de Transito del Ecuador”.

21. Por otra parte, afirma que, a diferencia de lo que alegan los accionantes, la disposicion
impugnada “no indica que los ex empleados civiles que concluyeron su relacion
laboral previo a la expedicion del COESCOP no recibirdn su fondo respectivo, sino
que por el contrario tiene como base determinar el proceso que debe seguirse debido a
la derogatoria de la Ley de Cesantia y Mortuoria”.

22. Asimismo, expresa que “[...] a pesar de que mediante resolucion No. SB-2017-1074
de 18 de diciembre de 2017 la Superintendencia de Bancos dispuso de oficio la
liquidacion y disolucion del Fondo [...] no se desconocieron los derechos de los
beneficiarios ya que este proceso se realizé sobre la base la normativa aplicable a los
Fondos Complementarios Previsionales Cerrados. Ademés, el Fondo pasé a ser
administrado por el Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social”.

23. Sobre lo anterior, expresan gque es necesario tomar en consideracion que de acuerdo
con lo establecido en la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del
Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social “los fondos previsionales que se
encuentren administrados por el BIESS seran administrados por los participes a través
de un proceso de eleccién”.

24. Finalmente, concluye que no existe una vulneracién de derechos de los beneficiarios
del Fondo, y que “[debe] verificarse que en efecto el Fondo est¢ administrado
actualmente por sus participes y que las decisiones que se tomen respecto del mismo
se hagan sobre la base de la liquidez que el Fondo posee sin afectar a sus beneficiarios”.

4.3. Argumentos de la PGE

25. LaPGE sefiala que debe considerarse que el articulo 372 de la Constitucion, determina
que los fondos previsionales publicos y sus inversiones se canalizaran a través de una
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institucion financiera de propiedad del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social “de
manera que el legislador reconoce que los programas de seguros complementarios
pueden ser de propiedad privada, publica y mixta”.

26. Agrega que, en el presente caso, el fondo “estuvo regulado [en] la Ley de Cesantia y
Mortuoria para los empleados civiles de la Comision de Trénsito del Guayas como un
beneficio adicional, y su respectivo Reglamento, para acceder a este beneficio por
tanto era necesario reunir determinados requisitos” y que al derogarse aquella Ley “el
legislador reguld que para proceder a la liquidacion financiera del extinto Fondo [...]
se identificard el valor de los aportes personales, patronales y sus respectivos
rendimientos, y seran entregados a cada empleado civil de la indicada entidad que
aportaron a dicho Fondo, en el momento de terminar su relacion laboral con la
Comision de Transito del Ecuador”.

27. Sobre lo anterior, expone que:

La lectura de la norma que realizan los accionantes no determina que a los ex empleados
civiles no se les entregara el fondo, lo que determinado el legislador [sic] es la forma en
la que debe realizarse el proceso ante la derogatoria de la Ley de Cesantia y Mortuoria.
Efectivamente el Fondo de Cesantia y Mortuoria entr6 en proceso de liquidacion
mediante resolucion No. SB-2017-1074 de la Superintendencia de Bancos, proceso que
no desconoce los derechos de los beneficiarios, pues se sujetaba a las normas que
regulaban la constitucidn, registro, organizacién, funcionamiento y liquidacién de los
Fondos Complementarios Previsionales Cerrados y se encuentran bajo administracién del
Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, BIESS.

28. Finalmente, expresa que:

[...] toda decision a adoptarse sobre los fondos deben [sic] ajustarse al principio de
sostenibilidad que permita a los beneficiarios acceder a las prestaciones sin afectar su
liquidez, para ello es posible el establecimiento de requisitos materiales, individuales, que
deben cumplirse para poder acceder a dicho fondo, asi como contar con estudios
actuariales actualizados, sin que ello implique un desconocimiento de los derechos de los
pensionistas.

4.4. Argumentos de la Asamblea Nacional

29. La Asamblea Nacional expone que la norma impugnada delimita de manera puntual y
clara la forma de pago, de los empleados civiles del extinto Fondo de Cesantia y
Mortuoria para los Empleados Civiles de la Comision de Trénsito, por lo que no
afectaria la seguridad juridica.

30. En cuanto a la alegada contraposicion con el articulo 323 de la Constitucidn, expresa
que los accionantes “aluden que no existe respuesta alguna a sus diferentes petitorios
por parte de los liquidadores del Fondo [...] en tal sentido, la norma constitucional
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prevé acciones jurisdiccionales, que los presuntos perjudicados en el presente caso
pudieran activar” y agrega que “los accionantes reconocen que la norma impugnada
fue aplicada conforme su objeto de emision, es decir si se cumplié con la regulacion,
metodologia y delimitacion, sobre la liquidacion financiera del extinto Fondo [...]" y
explica que, “quedaria demostrado que tampoco concurrié vulneracion al derecho a la
propiedad”.

31. Seguidamente, refiere los principios del control constitucional, expresa que se ha
demostrado que la demanda de accién publica de inconstitucionalidad carece de
sustento y fundamentos juridico — constitucionales, y que en consecuencia conforme
el articulo 91.3 de la LOGJCC, solicita que se deseche la demanda, se declare su
improcedencia y se ordene su archivo.

5. Cuestién previa

32. Previo a plantear los problemas juridicos del caso, este Organismo identifica que en la
sentencia 41-17-IN/21 y acumulados, se ha analizado la norma impugnada en la
presente accién, por lo que corresponde determinar si se han configurado efectos de
cosa juzgada constitucional.®

33. En este sentido, la cosa juzgada constitucional implica un pronunciamiento previo por
parte de esta Corte acerca de la constitucionalidad o la inconstitucionalidad de una
norma, la cual, puede ser cosa juzgada absoluta o relativa. La primera, conforme el
articulo 96 numeral 2 de la LOGJCC, se da “cuando la sentencia que desecha la
demanda de inconstitucionalidad ha estado precedida de control integral”, por lo
mismo, “no se podran formular nuevas demandas de inconstitucionalidad contra este
precepto acusado, mientras subsista el fundamento de la sentencia”.

34. Por otra parte, respecto a la cosa juzgada constitucional relativa, este Organismo ha
determinado que se configura:

® CCE, sentencia 41-17-1N/21 y acumulados, 25 de agosto de 2021, este Organismo resolvid varias acciones
publicas de inconstitucionalidad presentadas contra el Libro Il y la Disposicion Transitoria Vigésima
Cuarta del COESCOP. Los accionantes alegaban principalmente que la creacion del Servicio de Proteccion
Publica vulneraba los articulos 158 y 163 de la Constitucion al atribuir funciones de seguridad y uso de la
fuerza distintas a las de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, ademas de cuestionar la administracion
del Fondo de Cesantia de empleados civiles de la Comisidn de Transito del Ecuador. La Corte determiné
gue no correspondia pronunciarse sobre el Libro 111 del COESCOP porque dichas normas habian sido
derogadas en 2020 y no tenian efectos ultractivos o juridicos vigentes; asimismo, concluyd que la
disposicion transitoria impugnada no vulneraba el derecho a la tutela judicial efectiva, ya que regulaba
aspectos patrimoniales y no procesales relacionados con el acceso a la justicia o el debido proceso. En
consecuencia, la Corte desestimd las acciones de inconstitucionalidad y ratifico la presuncion de
constitucionalidad de la norma restante.
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[...] cuando en la sentencia constitucional se analizé la constitucionalidad del precepto
impugnado de forma parcial, esto es si el analisis de compatibilidad se realizo en relacion
a determinados preceptos constitucionales o si sélo se dilucidaron ciertos aspectos y ha
guedado abierta la posibilidad de que la norma sea inconstitucional por otros cargos no
desarrollados en la sentencia.’

35. En el presente caso, se observa que la norma impugnada fue abordada en la sentencia
41-17-IN/21 y acumulados, pero Gnicamente respecto a una supuesta incompatibilidad
con el derecho a la tutela judicial efectiva previsto en el articulo 75 de la Constitucién,
misma que fue desestimada.?

36. En cuanto a la causa que nos ocupa, los cargos formulados se refieren a una presunta
incompatibilidad con los derechos a la seguridad juridica (art. 82 CRE), a la propiedad
(art. 66.26 CRE) y el principio de no confiscacion (art. 323 CRE), de forma que, al
haberse resuelto la causa con efectos de cosa juzgada constitucional relativa, puesto
que el control efectuado en dicha decision se circunscribié a una presunta
incompatibilidad con el derecho a la tutela judicial efectiva reconocido en el articulo
75 de la Constitucion, corresponde a este Organismo pronunciarse sobre las
alegaciones vertidas en la presente causa y que no fueron desarrolladas en la sentencia
mencionada.

6. Planteamiento y formulacion de los problemas juridicos

37. El control abstracto de constitucionalidad busca garantizar la unidad y coherencia del
ordenamiento juridico mediante la identificacion y la eliminacion de
incompatibilidades normativas con el texto constitucional y las demas disposiciones
del sistema juridico.®

38. El articulo 79 de la LOGJCC exige que una demanda de accion publica de
inconstitucionalidad (1) sefiale las disposiciones constitucionales presuntamente
infringidas, con especificacion de su contenido y alcance; y que (2) presente
argumentos “claros, ciertos, especificos y pertinentes”, por los cuales considera que
existe una incompatibilidad normativa.

39. Dentro de la accién publica de inconstitucionalidad, la Corte esta llamada a garantizar
la supremacia “formal y material de la Constitucién” para evitar que una disposicion
juridica sea incompatible con el ordenamiento constitucional.'® Para tal efecto, resulta
indispensable que los accionantes esgriman alegaciones que permitan desvirtuar la

" 1bid., sentencia 32-11-1N/19, 18 de octubre de 2019, parr. 18.

8 CCE, sentencia 41-17-IN/21, 25 agosto de 2021, parrs. 37 - 46.

® LOGJCC, articulo 74.

10 La Corte se ha pronunciado repetidamente sobre el objeto de la accion publica de inconstitucionalidad.
Ver, CCE, sentencia 8-17-IN/23, 11 de enero de 2023, pérr. 47.
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constitucionalidad de la norma acusada porque, caso contrario, este Organismo debe
guiarse por el principio de presuncion de constitucionalidad de las disposiciones
juridicas, en atencién a lo dispuesto por el articulo 76 numeral 2 de la LOGJCC.

40. Al respecto, este Organismo, en la sentencia 88-22-1N/25, sefial6 que un cargo claro,
cierto, especifico y pertinente en una accidn publica de inconstitucionalidad debe
indicar las razones comprensibles que permitan entender por qué se llega a alegar la
existencia de una incompatibilidad normativa entre la Constitucién y las normas
infraconstitucionales impugnadas (argumento claro), en la medida en que estas razones
se refieran en especifico a un contenido normativo razonable de los textos demandados
(argumento cierto). Asi mismo, estas razones deben relacionarse concreta y
directamente con la norma infraconstitucional que se impugna, sin que lleguen a ser
razones vagas, indeterminadas o indirectas (argumento especifico), de manera que se
demuestre que plantean un problema de constitucionalidad y no de simple
conveniencia (argumento pertinente).!!

41. Con relacion al cargo sintetizado en el parrafo 17 esta Corte advierte que los
accionantes identifican la norma que acusan de inconstitucional y la disposicién
constitucional presuntamente vulnerada. Sin embargo, los argumentos de los
accionantes se dirigen a cuestionar que la norma impugnada es deficiente porque no
regula la entrega de los aportes personales a los empleados civiles que concluyeron su
relacion laboral con la Comisién de Transito del Guayas o con la Comision de Transito
del Ecuador antes de la expedicion del COESCOP. De esta forma, las razones
expuestas por los accionantes, si bien se refieren a la norma que consideran
inconstitucional (argumento cierto), no explican por qué se produciria la alegada
incompatibilidad con la norma constitucional ni detallan cudl es el contenido o texto
de la norma objetada que muestra la incompatibilidad. Asimismo, no se observa que
las razones expuestas guarden una relacion directa y concreta con la norma que se
objeta (argumento especifico) y, menos adn, se advierte que tales razones sean de
naturaleza constitucional (argumento pertinente), ya que en concreto cuestionan
aspectos de mera aplicacion de normativa legal en el proceso de liquidacién del Fondo
que se extingue. En consecuencia, no se planteard un problema juridico al respecto,
debido a que, ante la ausencia de cargos, no es posible realizar un andlisis sobre la
incompatibilidad de la norma impugnada con el derecho a la seguridad juridica.

42. En cuanto a los cargos sintetizados en el parrafo 18, estos se refieren a una presunta
incompatibilidad de la norma impugnada, con los articulos 66.26 y 323 de la
Constitucion, por la presunta vulneracion del derecho a la propiedad y la prohibicion
de confiscacion, ya que la disposicion transitoria vigésima cuarta del COESCOP

11 CCE, sentencia 88-22-1N/25, 18 de septiembre de 2025, parr. 38.3.
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estableceria un monto limite (USD 53,100 cincuenta y tres mil cien ddlares de los
Estados Unidos de América) para la devolucion de los aportes realizados al Fondo que
seran entregados a los empleados civiles de la Comision de Transito del Ecuador una
vez que concluyan su relacion laboral. En este sentido, se advierte que la demanda
contiene un argumento claro, sin perjuicio de lo cual, en funcién de la similitud y
correlacion de los cargos presentados relativos al derecho a la propiedad y la
prohibicién de confiscacion, esta Corte considera adecuado reconducir el analisis de
este Ultimo hacia el derecho a la propiedad, por lo que se formula el siguiente problema
juridico: ¢ La disposicion transitoria vigésima cuarta del COESCOP es contraria
al articulo 66.26 de la Constitucion, por establecer un monto limite para la
devolucién de los aportes que los empleados civiles de la Comisidén de Transito
del Ecuador realizaron al Fondo de Cesantia y Mortuoria para los Empleados
Civiles de la Comision de Tréansito del Guayas en liquidacion?

7. Resolucion de problemas juridicos

7.1. ¢La disposicion transitoria vigésima cuarta del COESCOP es contraria al
articulo 66.26 de la Constitucion, por establecer un monto limite para la
devolucién de los aportes que los empleados civiles de la Comision de
Transito del Ecuador realizaron al Fondo de Cesantia y Mortuoria para los
Empleados Civiles de la Comision de Transito del Guayas en liquidacion?

43. Los accionantes afirman que la disposicidn transitoria vigésima cuarta del COESCOP
es contraria al derecho a la propiedad previsto en el articulo 66.26 de la Constitucion
porque determinaria un limite en la devolucion de los aportes que los empleados civiles
de la Comision de Transito del Ecuador realizaron al Fondo.

44. El articulo 66.26 de la Constitucion consagra dentro de los derechos de libertad el
“derecho a la propiedad en todas sus formas, con funcion y responsabilidad social y
ambiental” y determina que el acceso a la propiedad se hara efectivo a través de
politicas publicas y otras medidas. De igual forma, el articulo 321 del texto
constitucional reconoce y garantiza diversos tipos de propiedad: publica, privada,
comunitaria, estatal, asociativa, cooperativa y mixta.

45. Este Organismo ha precisado que, la incorporacion del derecho a la propiedad dentro
del capitulo de derechos de libertad implica que su ejercicio se realice sin injerencias
arbitrarias y pretende dotar a los titulares de este derecho de la facultad de determinar
el destino y funcion que le dan a sus bienes.?

12 CCE, sentencia 6-15-IN/20, 22 de enero de 2020, parr. 42.
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46. Por otra parte, la jurisprudencia constitucional ha resaltado que este derecho debe ser
entendido desde dos dimensiones: i.- El acceso a la propiedad privada®® que implica
una obligacidn para el Estado de adoptar medidas a fin de garantizar el acceso, uso y
goce de la propiedad;**y, ii.- El deber de proteccion de parte del Estado a la propiedad
privada; 1° que se refiere al deber estatal de no hacer o de abstenerse de interferir en el
ejercicio del derecho a la propiedad.*®

47. En el presente caso, las alegaciones de los accionantes se encuadran dentro de la
segunda dimension pues, se dirigen a sefialar una inobservancia de la obligacion de
abstencion y no injerencia de parte del Estado a fin de garantizar efectivamente el
derecho fundamental a la propiedad.

48. Sin perjuicio de lo anterior, es preciso sefialar que, al igual que todos los derechos
constitucionales, el derecho a la propiedad no es absoluto;!’ esto quiere decir que bien
podria estar sujeto a limitaciones justificadas. Al respecto, este Organismo ha
precisado que el ejercicio del derecho a la propiedad puede estar sujeto a limitaciones
de caracter social, ambiental y, particularmente, a restricciones de orden publico, que
por su propia naturaleza, requieren la intervencion del Estado;*® esto, concuerda con
las normas constitucionales que establecen expresamente la funcion social y ambiental
que debe cumplir el derecho a la propiedad.

49. La jurisprudencia de este Organismo también ha sefialado que la Constitucion prevé
formas de restringir el derecho a la propiedad, siempre que tal limitacion se
fundamente en satisfacer una funcion social.*°

50. En el presente caso, para entender la naturaleza del Fondo resulta importante entender
la cronologia de su formacién y posterior liquidacion, misma que se puede resumirse
de la siguiente forma:

a. El 08 de abril de 1988 se publicé en el Registro Oficial nimero 910, la Ley
ndmero 85 “Ley de Cesantia y Mortuoria para los Empleados Civiles de la
Comisién de Tréansito del Guayas™, en la que se dispuso lo siguiente:

Art. 1.- Establécese un fondo especial a favor de los empleados civiles de la
Comision de Transito del Guayas que queden cesantes o que fallecieren durante
el ejercicio de sus funciones, que se denominara “Fondo de Cesantia y Mortuoria
para los Empleados Civiles de la Comision de Transito del Guayas™.

13 CCE, sentencia 57-17-1N/23, 28 de junio de 2023, parr. 87.

14 CCE, sentencia 2737-19-EP/24, 07 de marzo de 2024, parr. 54.
15 CCE, sentencia 57-17-IN/23, 28 de junio de 2023, parr. 87.

16 CCE, sentencia 2737-19-EP/24, 07 de marzo de 2024, parr. 54.
17 CCE, sentencia 245-15-EP/22, 27 de enero de 2022, parr.72.

18 CCE, sentencia 57-17-1N/23, 28 de junio de 2023, parr. 88.

19 CCE, sentencia 6-15-1N/20, 22 de enero de 2020, parr. 44.
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Art. 2.- El Fondo de Cesantia y Mortuoria se capitalizara con los siguientes
ingresos:

a) La aportacion anual no inferior al 1.5% del total del Presupuesto de la
Comision de Transito del Guayas para Cesantia, la que deberd constar
obligatoriamente en dicho Presupuesto; v,

b) La aportacion de un porcentaje del sueldo de los empleados civiles, que no
podran ser inferior a 5% y que sera descontado mensualmente por la Direccién
Financiera de la Entidad.

De esta aportacion del 5%: el 1.5% se destinard para cubrir el beneficio de
Mortuoria y el 3.5% restante para el beneficio de Cesantia.

Art. 3.- El fondo de Cesantia y Mortuoria servird para cubrir los siguientes gastos:

a) La Bonificacion de Cesantia para los Empleados Civiles que hubieren
laborado el tiempo minimo de tres afios, en forma continua e ininterrumpida
en la Comision de Transito del Guayas, contados desde la inscripcion del
respectivo nombramiento; y,

b) Los gastos mortuorios de los empleados civiles que fallecieren en el
desempefio de su cargo, que seran fijados por el Consejo de Administracion
de la Caja de Cesantia y Mortuoria. [...]

Art. 7.- El beneficio de Cesantia consistira en una cantidad de dinero que se
pagara por cada afio de servicio a la Institucién que serd determinado por el
Consejo de Administracion, a través del respectivo reglamento.

b. EI 02 de enero de 1998 entr6 en vigencia el Reglamento General de
Administracion del Fondo de Cesantia y Prestaciones Complementarias y
Servicios Sociales de los Empleados Civiles de la Comision de Transito de la
Provincia del Guayas, en el cual se estableci6 lo siguiente:

Art. 31.- El Seguro de Cesantia se administrard mediante un regimen financiero
de capitalizacion a prima media general. La inversidn de sus reservas se realizaran
en las mejores condiciones de Seguridad, Rendimiento y liquidez, a una tasa de
interés no inferior a la técnica. [...]

Art. 50.- El Seguro de Mortuoria se administrard mediante un régimen de
capitalizacion y sus reservas se invertiran en las mejores condiciones de
Seguridad, Rendimiento y Liquidez.

c. El 29 de marzo de 2011, en el Suplemento del Registro Oficial niUmero 415 se
publico la ley Reformatoria a la Ley de Transporte Terrestre, Transito y
Seguridad Vial, en la cual, mediante disposicion contenida en su articulo 234,
se cred la Comision de Transito del Ecuador, entidad que, conforme lo previsto
en la disposicion transitoria vigésima quinta de la referida norma, subrogé en
sus derechos y obligaciones a la Comision de Transito del Guayas.
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d. El 21 de junio de 2017, en el Suplemento del Registro Oficial numero 19 se
publico el COESCOP, en cuyas disposiciones transitorias vigésima primera y
vigésima cuarta, y en su disposicion derogatoria primera, se establecid lo
siguiente:

Vigésima Primera.- Los miembros del Cuerpo de Vigilancia de la Comision de
Transito del Ecuador, cuyo retiro se efectle con sujecién a las disposiciones del
cuarto libro de este Cédigo, tendran derecho a recibir como cesantia, el saldo de
su cuenta individual, debiendo efectuarse previamente las deducciones que
correspondan. Para el efecto, se constituird un Fondo Complementario
Previsional Cerrado gue administre las respectivas cuentas individuales, para lo
cual el Banco del Instituto Ecuatoriano de Sequridad Social deberd aprobar el
respectivo estatuto de conformidad con los requisitos y procedimiento previstos
en la normativa expedida por la Junta de Politica y Regulacion Monetaria y
Financiera; el mismo que sera administrado por el instituto antes indicado a través
de su banco.

El Estado Central sera responsable subsidiario y garantizard el pago de la
prestacion de cesantia, inicamente cuando el Fondo Complementario Previsional
Cerrado que se constituya para el efecto, no cuente con los recursos econémicos
para cubrir con las obligaciones en curso de pago. [...]

Vigésima Cuarta.- Para proceder a la liquidacion financiera del extinto Fondo de
Cesantia y Mortuoria para los Empleados Civiles de la Comision de Transito del
Guayas, se identificard el valor de los aportes personales, patronales y sus
respectivos rendimientos, el que no sera superior a cincuenta y tres mil cien
dolares de los Estados Unidos de América (USD $53100,00). A partir de la fecha
de expedicion de este codigo, estos rubros seran entregados a cada empleado civil
de la indicada entidad que aportaron a dicho Fondo, en el momento de terminar
su relacion laboral con la Comision de Transito del Ecuador. Durante ese tiempo,
los mencionados recursos se administraran por el Fondo Complementario
Previsional Cerrado que se constituird en reemplazo de la Caja de Cesantia del
Cuerpo de Vigilantes de la Comisién de Transito del Ecuador.

Los excedentes del extinto Fondo de Cesantia y Mortuoria para los empleados
civiles de la Comision de Transito del Ecuador seran destinados al patrimonio del
Fondo Complementario Previsional Cerrado aludido en el parrafo anterior. [...]

Primera.- Derdguese la Ley de Personal de la Comisién de Transito del Guayas,
publicada en el Registro Oficial 805 del 10 de agosto de 1984; y de la Ley de
Cesantia y Mortuoria para los Empleados Civiles de la Comision de Transito del
Guayas, publicada en el Registro Oficial 910 del 8 de abril de 1988; asi como sus
reglamentos (énfasis agregado).

e. El 11 de enero de 2018, en el Registro Oficial nimero 158 se publicé la
resolucion nimero SB-2017-1074 de la Superintendencia de Bancos, en la cual
se resolvid lo siguiente:
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Art. 1.- Disponer la disolucién y liquidacion de oficio del FCPC FONDO DE
CESANTIA Y MORTUORIA DE LOS EMPLEADOS CIVILES DE LA
COMISION DE TRANSITO DEL ECUADOR, con domicilio en la ciudad de
Guayaquil, provincia de Guayas, por incurrir en la causal prevista en el articulo
110 numerales 1 y 4 del paragrafo Il “De la Liquidacion de Oficio”, subseccion
IX “Disolucion Voluntaria y Liquidacion de Oficio”, seccion Il “Normas que
regulan la constitucion, registro, organizacién, funcionamiento y liquidacién de
los fondos complementarios previsionales cerrados”, capitulo XL “De los fondos
complementarios previsionales cerrados” del Libro | “Sistema Monetario y
Financiero”, de la Codificacion de Resoluciones Monetarias, Financieras, de
Valores y Seguros, expedida por la Junta de Politica y Regulacion Financiera, por
la imposibilidad manifiesta de cumplir con el objeto social, al derogarse la ley
gue regula el funcionamiento de la entidad social complementaria mencionada.

f. El 17 de diciembre de 2020, ante la Notaria Cuadragésima Tercera del canton
Guayaquil, se protocolizé el “Acta de entrega y recepcion definitiva entre la
Caja de Cesantia del Cuerpo de Vigilantes de la Comision de Transito del
Ecuador en Liquidacién y el Fondo Complementario Previsional Cerrado del
Cuerpo de Vigilantes de la Comision de Transito del Ecuador”.

g. El 21 de diciembre de 2020, se emitio la resolucion nimero SB-2020-1412 de
la Superintendencia de Bancos, en la cual se declard concluido el proceso de
liquidacién del Fondo de Cesantia y Mortuoria para los Empleados Civiles de
la Comisidn de Transito del Guayas.

51. De lo expuesto, se advierte que los empleados civiles de la antigua Comision de
Transito del Guayas (“CTG”), se encontraban bajo dos regimenes: (i) el seguro
general obligatorio, a cargo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, regulado
bajo la Ley de Seguridad Social; y, (ii) un sistema especial para los empleados civiles
de la CTG, regido bajo la Ley de Cesantia y Mortuoria para los Empleados Civiles de
la Comision de Transito del Guayas (“Ley de Cesantia”), que determinaba las
condiciones en que se otorgaba una bonificacion por cesantia y los gastos mortuorios.

52. Asimismo, se tiene que, la bonificacion de cesantia se financiaba con un aporte anual
correspondiente al 1,5% del presupuesto de la CTG y con el aporte mensual del 3,5%
del sueldo de los empleados civiles, en tanto que, los gastos mortuorios se financiaban
con un aporte mensual del 1,5% de los sueldos de los empleados civiles.

53. En cuanto al monto a entregarse por concepto de cesantia y gastos mortuorios, los
articulos 2 y 7 de la Ley de Cesantia establecian que dichos montos serian
determinados por el Consejo de Administracion del Fondo de Cesantia y Mortuoria.

54. Por otra parte, en cuanto al regimen de financiamiento del fondo de cesantia, el articulo
31 del Reglamento General de Administracion del Fondo de Cesantia y Prestaciones

15
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Complementarias y Servicios Sociales de los Empleados Civiles de la Comision de
Transito de la Provincia del Guayas establece que los mismos se administraron bajo
un regimen financiero de capitalizacion a prima media general, que constituye un
sistema de financiamiento en el cual, las aportaciones del colectivo de “afiliados”
constituyen un fondo, cuyas reservas se invierten para generar rendimientos para
financiar prestaciones de la generacion actual y futura de beneficiarios.

55. De lo anterior, y conforme la informacion remitida por la Superintendencia de Bancos
se observa que el extinto Fondo de Cesantia y Mortuoria para los Empleados Civiles
de la Comision de Transito del Guayas se estructuré bajo un régimen solidario de
capitalizacién colectiva a prima media general, en el que no existian cuentas
individuales para los participes, por lo que, los aportes realizados no generaban
derechos individuales consolidados y los montos dinerarios de los beneficios de
cesantia y gastos mortuorios estaban supeditados a la decisién del Consejo de
Administracion del Fondo. En funcion de lo cual, la sola existencia de una limitacion
en el monto de la devolucion de los aportes personales, patronales y rendimientos, en
si, no resulta inconstitucional debido a que, la naturaleza del extinto fondo
correspondia a un régimen solidario.

56. En funcion de todo lo antes referido, este Organismo advierte que, en el presente caso,
los aportes realizados al extinto Fondo de Cesantia y Mortuoria para los Empleados
Civiles de la Comision de Transito del Guayas no podrian ser entendidos como un
derecho patrimonial individual, sino como recursos destinados a cumplir un objetivo
previsional colectivo. En consecuencia, no se configura una vulneracion al derecho de
propiedad, por lo que se descarta la alegada incompatibilidad de la disposicion
transitoria vigésima cuarta del COESCOP con el articulo 66.26 del texto
constitucional.

57. Finalmente, esta Corte Constitucional estima necesario reiterar que mediante la accién
publica de inconstitucionalidad no procede que la Corte Constitucional se pronuncie
sobre controversias concretas o resuelva sobre la aplicacidn de las normas juridicas en
situaciones especificas. Por el contrario, le corresponde analizar, en abstracto, si la
norma impugnada esta en contradiccion o no con la Constitucion, a través de la
confrontacion material de la disposicion normativa con las prescripciones
constitucionales alegadas como infringidas, sin considerar, consecuentemente, los
efectos puntuales de su aplicacion en casos concretos, dado que aquello es ajeno al
control abstracto de constitucionalidad.?

58. En el presente caso, tal como sefiald este Organismo en la sentencia 41-17-IN/21, la

20 CCE, sentencia 41-17-IN/21 y acumulados, 25 de agosto de 2021, parr. 45.
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disposicion transitoria vigésima cuarta no restringe el derecho a la tutela judicial
efectiva y por tal razén cualquier reclamo por una afectacion concreta podria
plantearse ante las autoridades competentes.

8. 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 accién pablica de inconstitucionalidad 104-21-IN.

2. Notifiquese, publiquese y archivese.

KARLA ELIZABETH Firmado digitalmente por
KARLA ELIZABETH ANDRADE

ANDRADE QUEVEDO quevepo

Karla Andrade Quevedo
PRESIDENTA (S)

Razon: 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, Sandra Cordero Garate, Richard Ortiz Ortiz, Claudia Salgado Levy y
José Luis Teran Suarez, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 09 de julio de 2026.
Sin contar con la presencia de los jueces constitucionales Jorge Benavides Ordofiez y Ali
Lozada Prado por encontrarse en comision de servicios, y del juez constitucional Jhoel
Escudero Soliz por licencia de vacaciones.- Lo certifico.
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