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CONSTITUCIONAL Sentencia 813-21-EP/24
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Quito, D.M., 24 de octubre de 2024
CASO 813-21-EP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 813-21-EP/24

Resumen: La Corte desestima la vulneracion del derecho al debido proceso en la garantia de
motivacién en una sentencia de apelacién dictada dentro de un proceso de accion de proteccion.
La Corte verificd que la sentencia impugnada cumplié con el estandar de motivacion exigible
para la desestimacion de los casos de conflictos laborales entre el Estado y sus servidores publicos
por tratarse de asuntos de indole infraconstitucional (régimen laboral aplicable).

1. Antecedentes procesales

1. El 23 de septiembre de 2020, Tarsisio José Rivadeneira Bravo, Lisseth Alejandra
Cueva Pasuy, Efrain Roman Céspedes Perrazo, Luis Daniel Mufioz Zambrano,
Santiago Paul Sarabia Zufiiga, Radl Alberto Lascano Rodriguez, Jairo Oswaldo Caita
Mucushigua, Asdribal Nicolas Toapanta Verdesoto y Angel Walter Quito Pinta
(“accionantes”) presentaron una demanda de accidén de proteccion con medidas
cautelares conjuntas en contra del Gobierno Auténomo Descentralizado Municipal del
canton Pastaza (“Gad Pastaza™).! Los accionantes alegaron que el Gad Pastaza
vulnero sus derechos fundamentales por no haber cambiado su régimen laboral, del
servicio publico al regido por el Cédigo del Trabajo. En su relato, esta omision habria
permitido que el Gad Pastaza los desvincule mediante la terminacion de sus contratos
de servicios ocasionales.

2. El 27 de octubre de 2020, en voto de mayoria, el Tribunal de Garantias Penales con
sede en el canton Pastaza negd la accion de proteccion. Los accionantes apelaron esta
sentencia. El 11 de diciembre de 2020, la mayoria de la Sala Multicompetente de la
Corte Provincial de Justicia de Pastaza (“Sala Provincial”), rechazé el mencionado
recurso de apelacion y desestimo la demanda de accidn de proteccion.

3. El 12 de enero de 2021, los accionantes presentaron una demanda de accién
extraordinaria de proteccion en contra de ambas sentencias. En auto de 20 de mayo de
2021, el correspondiente tribunal de la Sala de Admision de esta Corte admitio a
tramite esta demanda.

L El proceso fue identificado con el nimero 16171-2020-00012.
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2. Competencia

4. Enatencion a lo dispuesto en los articulos 94 y 437 de la Constitucion, en concordancia
con el articulo 191.2.d de la LOGJCC, el Pleno de la Corte Constitucional es
competente para conocer y resolver la accidn extraordinaria de proteccién objeto de la
presente sentencia.

3. Argumentos de los sujetos procesales
3.1 De los accionantes

5. Los accionantes pretenden que la Corte Constitucional declare que las sentencias
impugnadas vulneraron sus derechos al trabajo, a la igualdad, a la tutela judicial
efectiva, al debido proceso (en la garantia de la motivacion) y a la seguridad juridica.
Estos derechos se establecen en los articulos 33, 66.4, 75, 76.7.1 y 82 de la
Constitucion. Como medidas de reparacion, solicitaron principalmente que se declare
la nulidad de la sentencia de apelacién, la restitucion a sus puestos de trabajo, el pago
de remuneraciones y beneficios sociales dejados de percibir, se ordene que el Gad
Pastaza informe a sus trabajadores sobre el régimen laboral al que se encuentran
sujetos y las acciones que toman para garantizar la aplicacion de dicho régimen (en las
que incluye capacitaciones a sus funcionarios) y la emisién de disculpas publicas.

6. Como fundamentos de sus pretensiones, los accionantes esgrimen los siguientes
cargos:

6.1. Las sentencias impugnadas habrian vulnerado sus derechos a la tutela judicial
efectiva, al debido proceso en la garantia de la motivacion y al trabajo porque
no habrian analizado que el régimen laboral que se les aplicé vulnerd sus
derechos. De este modo, habrian permitido que el Gad Pastaza precarice su
situacion laboral de forma impune al considerar su caso como uno de mera
legalidad.

6.2. Las sentencias impugnadas habrian vulnerado su derecho al debido proceso
en la garantia de la motivacién porque no habrian aplicado todas las normas
que eran pertinentes, sino exclusivamente las incluidas en sus contratos de
servicios ocasionales. Especificamente, alegan que se ignoraron la sentencia
018-18-SIN-CC vy el acuerdo ministerial MDT-2019-373, en virtud de los
cuales los accionantes debian estar sometidos al régimen del Cddigo de
Trabajo.
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6.3. Respecto de la sentencia de la Sala Provincial, los accionantes alegan que se
vulnerd su derecho al debido proceso en la garantia de la motivacién porque
se justificd la actuacion del Gad Pastaza en normas distintas a las
constitucionales, especificamente en el articulo 143 de la LOSEP.

6.4. La sentencia de la Sala Provincial vulnerd su derecho a la seguridad juridica
porgue no se les habria otorgado un contrato indefinido que era su derecho
adquirido segun la Ley Orgéanica para la Justicia Laboral y Reconocimiento
del Trabajo en el Hogar y las disposiciones transitorias de las enmiendas
constitucionales. Ademas, sostienen que los contratos ocasionales que fueron
celebrados durante la vigencia de las enmiendas debieron darse por
terminados para celebrarse un nuevo contrato indefinido de trabajo, como lo
establecia las normas claras, previas y publicas.

6.5. Finalmente, los accionantes alegan que dentro de la accion de proteccion
16171-2020-00009 los jueces ya se habrian pronunciado sobre el mismo
punto de derecho y de forma contraria a lo resuelto en el presente caso.

3.2 Tribunal de Garantias Penales con sede en el canton Pastaza

7. El 22 de junio de 2021, los jueces Frowen Bolivar Alcivar Basurto y Héctor Patricio
Jines Obando, presentaron conjuntamente su informe de descargo. En este informe
resumieron los antecedentes y las pretensiones de las partes, afirmaron que emitieron
“sentencia negando la accion de proteccién por considerar que no se habian
violentados derechos constitucionales” y sefialaron que su decision fue ratificada por
la Sala Provincial.

8. El 11 de junio de 2021, la jueza Esperanza del Pilar Araujo, quién presentd su voto
salvado en la sentencia impugnada, presento su informe de descargo. En este sintetiza
los antecedentes procesales, copia textualmente partes de su voto salvado y concluye
que el Gad Pastaza vulnero6 derechos constitucionales de los accionantes.

3.3 De la Sala Provincial

9. El 17 de junio de 2021, los jueces Tania Patricia Masson Fiallos y Juan Giovani Saile
Armijo, quienes conformaron el voto de mayoria, presentaron conjuntamente su
informe de descargo. En este informe consta una sintesis de los antecedentes,
pretensiones y cargos de las partes. Luego, sobre la alegada vulneracién al debido
proceso en la garantia de la motivacion afirman que ninguno de los accionante posee
“una proteccion especial del estado por ser parte de los grupos vulnerables, ademas
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que no estan involucrados otros derechos como la salud o la sobrevivencia” vy,
finalmente, sostienen lo siguiente:

[P]recisamente en el considerando sexto (analisis del caso) literales a), b), c) y d) se
encuentra en detalle los derechos que los legitimados activos afirmaron como vulnerados,
llegando este Tribunal de Apelacién en decision de mayoria a la conclusion que no han
sido violados por parte de la administracion [...] por lo que, se cumple con el tercer
condicionamiento motivacional, ya que la relacion laboral fue terminada como contratos
de servicios ocasionales y [al] cumplirse su vigencia [...]. En tal sentido, era la justicia
ordinaria la que debia conocer esta desvinculacién, primero para determinar el tipo de
relacion laboral que poseian, posterior analizar el tiempo de permanencia, y tercero las
indemnizaciones por su despido intempestivo o terminacién unilateral [...].

10. Ademaés, sefialan que no se vulneraron los derechos de los accionantes a la tutela
judicial efectiva y al trabajo por cuanto sus cargos y pretensiones obtuvieron respuesta
en la sentencia de apelacion.

11. Finalmente, respecto de la seguridad juridica, los jueces citan la sentencia 1679-12-
EP/20.2 Luego, advierten que las pretensiones de los accionantes se concentran en
determinar si procedia o no su terminacion laboral y, consecuentemente, en cuales eran
sus derechos adquiridos y su régimen laboral. Al respecto, concluyen:

Era la justicia ordinaria la que debia primero verificar qué tipo de relacion laboral
pertenecian sea como servidores publicos segln la Ley Organico de Servicio Publico o
trabajadores publicos segun el Codigo de Trabajo, posteriormente verificar si su
desvinculacion era legal o se convirtid en un despido intempestivo y cuantificar los rubros
correspondientes [...] la accion de proteccion no puede sustituir el procedimiento previsto
por el ordenamiento juridico en causas que deben ser ordinarias, ya que esto seria una
desnaturalizacion de esta garantia jurisdiccional.

12. El 23 de junio de 2021, Carlos Alfredo Medina Riofrio presentd su informe de
descargo. En lo principal, sefial6 los antecedentes del caso y establecio en qué normas
fundamento su voto salvado.

4. Planteamiento y resolucion del problema juridico®

13. En los cargos detallados en los parrafos 6.2 y 6.3 supra, los accionantes afirman que
no se habrian aplicado las normas juridicas que eran pertinentes al caso y la sentencia

2 Cita de la Sala Provincial: “A juicio de esta Corte, la accion de proteccion se desnaturaliza tanto cuando
se la utiliza para el planteamiento de asuntos que corresponden conocer a la justicia ordinaria, como cuando
los juzgadores la rechazan de manera automatica, argumentando la existencia de otras vias juridiciales para
el caso”. CCE, sentencia 1679-12-EP/20, 16 de enero de 2020, parr. 59.

3 En una sentencia de accion extraordinaria de proteccion, los problemas juridicos surgen, principalmente,
de los cargos formulados por la parte accionante, es decir, de las acusaciones que dirige al acto procesal
objeto de la accion por considerarlo lesivo de un derecho constitucional. CCE, sentencia 1967-14-EP/20,
13 de febrero de 2020, parr. 16.
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018-18-SIN-CC. Asi, estos cargos pretenden que la Corte corrija el razonamiento
juridico empleado en la sentencia impugnada, lo que escapa del ambito de proteccion
de la garantia de la motivacién, pues esta unicamente exige “que la motivacion sea
suficiente, independientemente de si también es correcta [...]. Como esta Corte ya lo
ha sefialado, la garantia de la motivacion no incluye un derecho al acierto o a la
correccion juridica de las resoluciones judiciales”.* Por tanto, no se formulara un
problema juridico al respecto.

14. El cargo sintetizado en el parrafo 6.4 supra no se refiere a una actuacion judicial, sino
a la conducta administrativa que fue objeto de la accién de proteccién. En una accion
extraordinaria de proteccion, este tipo de analisis, conocido como examen de mérito,
solo procede “excepcionalmente y de oficio”.> En consecuencia, no se formulara un
problema juridico sobre este cargo.

15. En relacion con el cargo recogido en el parrafo 6.5 supra, los accionantes se limitan a
afirmar que los jueces debian resolver este caso como el 16171-2020-00009. Sin
embargo, no presentan una justificacion juridica que explique por qué los 6rganos
jurisdiccionales estaban obligados a decidir conforme a este caso, por lo que no es
posible plantear un problema juridico en torno a este cargo.

16. Finalmente, respecto del cargo 6.1 supra, la Corte verifica que, a pesar de que los
accionantes alegan la vulneracion de sus derechos a la tutela judicial efectiva y al
trabajo, el cargo se fundamenta en un mismo hecho, relativo a la garantia de la
motivacidn, pues las sentencias impugnadas se habrian limitado a establecer que los
asuntos tratados son de mera legalidad, sin realizar un analisis de los derechos
constitucionales alegados. Toda vez que la presunta falta de motivacion de la sentencia
de primera instancia no impidi6 que se recurra y que se emita una decisién respecto de
ese recurso, la presunta falta de motivacion de la sentencia de primera instancia no
pudo vulnerar, de por si, la garantia de motivacion como parte del derecho a la defensa
y, a su vez, como parte del debido proceso.® Por consiguiente, solo de encontrar una
vulneracién a la motivacion en la sentencia de segunda instancia se procedera a
analizar si la sentencia de primera instancia vulnero este derecho, por lo que se formula
el siguiente problema juridico: ¢Vulnero, la sentencia de apelacién, el derecho al
debido proceso en la garantia de la motivacién de los accionantes porque no
habria analizado las alegadas vulneraciones de los derechos constitucionales?

17. El articulo 76.7.1 de la Constitucion establece la garantia de la motivacion en los
siguientes términos:

4 CCE, sentencia 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, parr. 28.
5 CCE, sentencia 176-14-EP/19, 16 de octubre de 2019, parrs. 55 y 56.
® CCE, sentencia 2453-22-EP/23, 15 de marzo de 2023, parr. 18.
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Las resoluciones de los poderes publicos deberan ser motivadas. No habra motivacion si
en la resolucion no se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se
explica la pertinencia a su aplicacion a los antecedentes de hecho. Los actos
administrativos, resoluciones o fallos que no se encuentren debidamente motivados se
consideraran nulos. Las servidoras o servidores responsables seran sancionados.

18. Lasentencia 1158-17-EP/21 determin0 que, en razon de la garantia de motivacion, una
decision del poder publico debe contener una estructura minimamente completa, esto
es, una fundamentacion normativa suficiente (enunciacion y justificacion suficiente de
las normas y principios juridicos en que se funda la decision y de su aplicacion a los
hechos del caso) y una fundamentacion factica suficiente (justificacion suficiente de
los hechos dados por probados en el caso).” Segun esa misma sentencia, la referida
estructura argumentativa constituye el criterio rector para evaluar cualquier supuesto
guebrantamiento de la garantia de la motivacion.

19. Esta Corte estima oportuno precisar que, segun la misma sentencia 1158-17-EP/21, en
el caso de sentencias dictadas en los procesos de garantias jurisdiccionales
constitucionales, el referido criterio rector exige especificamente que la motivacion de
ese tipo de sentencias contengan al menos tres elementos: (i) una fundamentacion
normativa suficiente; (ii) una fundamentacion factica suficiente; y (iii) un analisis
sobre la real existencia o no de vulneraciones a derechos fundamentales.® Este tltimo
elemento no afiade ningln componente a la estructura del criterio rector —
fundamentacion factica suficiente y fundamentacion normativa suficiente—, pues
ambas clases de fundamentacion son las requeridas también al motivar la decision de
si se han vulnerado o no los derechos fundamentales alegados por quien acciona una
garantia jurisdiccional. Lo que introduce el elemento (iii), mas bien, es que la
suficiencia de la motivacion —es decir, de las fundamentaciones factica y juridica—
debe observar un estandar elevado (reforzado) en el caso de sentencias dictadas en
garantias jurisdiccionales; es decir, para que una sentencia de ese tipo cumpla con la
garantia de la motivacion es preciso un desarrollo argumentativo —en lo factico y en lo
normativo— en grado tal que dé cuenta de “la real existencia o no de vulneraciones a
derechos fundamentales”. En virtud de esto, una sentencia relativa a garantias
jurisdiccionales podria transgredir la garantia de la motivacion si carece de
fundamentacion factica, si carece de fundamentacién normativa o si teniendo ambas
no logra satisfacer el estandar elevado ya referido.

20. Ahora bien, la jurisprudencia de la Corte también establecio varias excepciones al
cumplimiento del criterio rector desarrollado en la sentencia 1158-17-EP/21 y
explicado en el parrafo 19 supra. Una de esas excepciones se configura “cuando se

" CCE, sentencia 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, parrs. 61, 61.1y 61.2.
8 Ibid., parrs. 103, 103.1y 103.2.
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impugnan actos administrativos sobre conflictos laborales entre el Estado y sus
servidoras y servidores publicos”.® En estos supuestos, los jueces que conozcan
acciones de proteccion, previamente a cumplir con su obligacion de analizar las
vulneraciones de derechos, deben verificar la procedencia de la via constitucional con
base en la siguiente regla:

[Cluando se impugnan actos administrativos sobre conflictos laborales entre el Estado y
sus servidoras y servidores publicos, como por ejemplo, la terminacién de contratos de
servicios ocasionales, finalizacion de nombramientos provisionales, homologacion
salarial, supresion de partidas, liquidacion, entre otras, el conocimiento del caso
corresponde por regla general a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, a menos
que [...], el caso se refiera a asuntos que comprometan notoria o gravemente la dignidad
0 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.?

21. En relacion con lo sefialado, en la sentencia 556-20-EP/24, la Corte Constitucional
indicd que, en las acciones de proteccion presentadas por conflictos laborales con el
Estado, las judicaturas deben considerar, al menos, los siguientes criterios:*!

i) Las y los jueces constitucionales deben explicar por qué la via contencioso-
administrativa seria adecuada y eficaz para resolver el caso concreto a la luz de las
circunstancias especificas que lo rodean. Para ello, no basta afirmar de forma general
gue la via contencioso-administrativa estd prevista en la ley para los conflictos
laborales “de mera legalidad” con el Estado.

ii) Lo que deben examinar lasy 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.

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.*?

22. De la revision del expediente, se verifica que los accionantes pretendian que, a partir
del 2 de agosto de 2018, debian sujetarse al régimen del Cddigo de Trabajo, como era
previo a las enmiendas constitucionales que fueron declaradas inconstitucionales por

® CCE, sentencias 2006-18-EP/24, 13 de marzo de 2024, parr. 42; y 265-20-EP, 27 de junio de 2024, parr.
30, entre otras.

10 CCE, sentencias 2006-18-EP/24, 13 de marzo de 2024, parr. 43.

11 Estos criterios han sido aplicados en las sentencias: CCE, 930-20-EP, 29 de agosto de 2024, parr. 36,
sentencia 646-16-EP, 17 de octubre de 2024, parr.15.

12 CCE, sentencia 556-20-EP/24, 13 de junio de 2024, parr. 65.
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la forma. Por consiguiente, los accionantes sostienen que ya no debian estar sujetos al
régimen de la Ley Orgéanica de Servicio Publico. Por lo dicho, corresponde a esta
Magistratura verificar si la Sala Provincial cumplié los criterios de motivacion
desarrollados por la Corte Constitucional para este tipo de casos.

23. En primer lugar, la sentencia establecio que el 6rgano jurisdiccional era competente,
declard la validez del proceso, establecié los antecedentes procesales y resumio las
pretensiones de las partes. Después, en la seccion 6.2 la Sala Provincial esgrimid
razones para descartar las presuntas vulneraciones de los derechos al debido proceso
en la garantia de la motivacion, a la seguridad juridica, al trabajo y a la igualdad y no
discriminacion, a pesar de no estar obligada conforme al andlisis establecido en el
parrafo 25 infra.

24. Finalmente, sobre la sentencia 018-18-SIN-CC y la procedencia de la accion de
proteccion se afirmo lo siguiente:

Respecto a la validez de la revisidn del alcance e interpretacion de normas que no poseen
el rango constitucional, por medio de la accidn jurisdiccional de proteccion, la Corte
Constitucional en la sentencia 0016-13-SEP-CC [... sefial6 lo siguiente] “De lo transcrito
se tiene que, la accidn jurisdiccional de proteccion no se orienta analizar la naturaleza,
alcance o interpretacién de las normas infraconstitucionales o su errénea interpretacion
pues aquello es competencia de los 6rganos de la justicia ordinaria por medio de la
interposicion de las acciones y recursos previstos en la ley; como se pretende en el
presente caso de forma errada por parte de los legitimados activos. (...)”. En el presente
caso se hace evidente que los actos administrativos que ha impugnado via esta accion
constitucional los legitimados activos, siendo el contenido de los oficios con los cuales
se da por terminada la vinculacion que tenian con el Municipio del canton Pastaza;
argumentando que los documentos en los cuales no se ha cumplido con el alcance de la
sentencia emitida por la Corte Constitucional No. 018-18-SIN-CC, auto aclarativo 8-16-
IN/19 y Acuerdo Ministerial MDT-2019-373 relativo a que debi6é celebrarse contratos
bajo el régimen del Codigo de Trabajo entre los ex funcionarios y la administracion
Municipal, compete a la Justicia ordinaria quien debe establecer la relacién laboral y el
tipo de legislacion infraconstitucional aplicar en cada caso no siendo vulneracion a
derechos constitucionales en su nacleo duro.

25. A partir de la cita previa se constata que la sentencia de apelacion, identificé que el
fundamento de la accion de proteccion se refirid a un conflicto laboral entre el Estado
y los accionantes producto de la inconstitucionalidad de las enmiendas
constitucionales que modificaron su estatus laboral. Ademas, la Sala Provincial
explicd por qué la via ordinaria seria adecuada y eficaz para resolver el caso concreto
a la luz de las circunstancias especificas que lo rodean, ya que, en general, se referian
a establecer cudl era el régimen laboral que se les debia aplicar. Adicionalmente, la
Corte verifica que la Sala Provincial no concluyéo que los hechos del caso
comprometan una notoria gravedad a la dignidad o autonomia de los accionantes y
que, consecuentemente, se requiera una respuesta urgente. En consecuencia, la Corte
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verifica que la Sala Provincial cumplio con su deber de motivar la improcedencia de
la via. Ademés, la Sala Provincial realizé dicho analisis después de estudiar los
derechos constitucionales vulnerados a pesar de no estar obligada.

26. En conclusidn, esta Corte verifica que no se vulnero el derecho al debido proceso en
la garantia de la motivacion de los accionantes y, en consecuencia, se debe desestimar
la presente accion.

5. Decision

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

1. Desestimar la accién extraordinaria de proteccion 813-21-EP.

2. Notifiquese, publiquese, devuélvase y archivese.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE LOZADA

LOZADA PRADO prapo

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con nueve votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade
Quevedo, Alejandra Cérdenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero Soliz,
Enrigue Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez, Richard Ortiz Ortiz
y Daniela Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de jueves 24 de octubre de
2024.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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