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CONSTITUCIONAL Sentencia 72-24-IN/25
DEL ECUADOR Jueza ponente: Daniela Salazar Marin

Quito, D.M., 09 de enero de 2025
CASO 72-24-IN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 72-24-1N/25

Resumen: La Corte Constitucional declara la inconstitucionalidad, por la forma, del articulo 7 de la
Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social por ser incompatible con los articulos 135, 286 y 287 de la Constitucion. La referida
norma crea un mecanismo de votacion directa para la eleccion de los miembros del Consejo Directivo
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social con cargo al presupuesto general del Estado. En lo
principal, la Corte identifica que la Asamblea Nacional cred una norma que aumenta el gasto publico
con cargo al presupuesto general del Estado (i) sin contar con la iniciativa o consentimiento del
presidente de la Republica y (ii) sin contar con un estudio de factibilidad financiera sobre el impacto
especifico que supondria la implementacion de la norma en la fuente de financiamiento escogida.

1. Antecedentes procesales

1. El 6 de septiembre de 2024, Mishel Andrea Mancheno Davila, en calidad de secretaria
general juridica de la Presidencia de la Republica (“Presidencia”), present6 una accion
publica de inconstitucionalidad por la forma y por el fondo en contra del articulo 7 y por
el fondo en contra de los articulos 6 y 9 de la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad
Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (“Ley”).t

2. En la misma fecha, de acuerdo con el sorteo realizado por el Sistema Automatizado de la
Corte Constitucional, la competencia para conocer el caso recayé en la jueza
constitucional Daniela Salazar Marin.

3. El 25 de octubre de 2024, el Tribunal de la Sala de Admision de la Corte Constitucional,
conformado por la jueza constitucional Daniela Salazar Marin y por los jueces
constitucionales Enrique Herreria Bonnet y Richard Ortiz Ortiz, en lo principal: i) admiti6
la demanda a tramite; ii) suspendi6 provisionalmente la vigencia del articulo 7 de la Ley;
iii) recomendo al Pleno de la Corte Constitucional el tratamiento prioritario de la causa;
y, iv) dispuso a la Asamblea Nacional que envie su informe de descargo impugnando o
defendiendo la constitucionalidad de las normas objeto de la presente accién.

! También se utilizara la abreviatura “IESS” para referirse al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.
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4. El 26 de noviembre de 2024, la jueza sustanciadora avoc6 conocimiento de la causa,
dispuso a la Asamblea Nacional que, en el término de 8 dias, envie su informe de descargo
y documentacién adicional con la que podria haber contado durante el proceso de
formacion de las normas impugnadas.?

5. En sesion ordinaria de 28 de noviembre de 2024, el Pleno de la Corte Constitucional
decidi6 alterar el orden cronoldgico de tratamiento de causas con el fin de dar tratamiento
prioritario a la causa 72-24-IN con base en la causal del articulo 5 numeral 7 de la
Resolucion 003-CCE-PLE-2021 y tomando en cuenta que el auto de admisién de la causa
suspendid provisionalmente la vigencia de una de las normas impugnadas.

6. El4, 10y 23 de diciembre de 2024, Henry Llanes Suérez, representante de los proponentes
del proyecto de ley de iniciativa popular, presentd escritos de amicus curiae impugnando
la constitucionalidad de las hormas impugnadas.

7. Mediante auto de 11 de diciembre de 2024, la jueza sustanciadora dispuso a la Asamblea
Nacional, bajo prevenciones de ley, que envie la documentacién requerida en el auto de
admision de la causa y en la providencia de 26 de noviembre de 2024 en el término de 2
dias.

8. El 13 de diciembre de 2024, la Asamblea Nacional present6 su informe de descargo y, en
28 anexos,® la documentacion requerida por la jueza sustanciadora.

2. Competencia

9. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para conocer y resolver la presente
accion publica de inconstitucionalidad de conformidad con lo previsto por el articulo 436
numeral 2 de la Constitucidn, en concordancia con los articulos 75 numeral 1 literal ¢) y
98 de la LOGJCC.

2 La jueza sustanciadora dispuso el envio de los siguientes documentos en caso de existir:

“a. Los estudios técnicos, en cuanto al impacto econémico de la aplicacion del articulo 7 de la Ley Reformatoria
a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, con los que la
Asamblea Nacional conté de forma previa a la aprobacion de la referida norma.

b. Los informes presentados por el Ministerio de Economia y Finanzas acerca de la viabilidad de aplicar el
articulo 7 de la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social o, en su defecto, las solicitudes enviadas por la Asamblea Nacional para que dicho
ministerio se pronuncie y las respuestas del ministerio.

c. Todos los deméas documentos que hayan formado parte del proceso de formacion de la Ley Reformatoria a
la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social”.

3 Los anexos contienen 1160 paginas.
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3. Normas cuya inconstitucionalidad se demanda

10. LaPresidencia impugna los articulos 6, 7 y 9 de la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad
Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, publicada en el
Registro Oficial Suplemento 605 de 22 de julio de 2024. El texto de las referidas
disposiciones es el siguiente:

Articulo 6.- Sustituyase el texto del articulo 28 por el siguiente:

Articulo. 28.- Integracion del Consejo Directivo.- EI Consejo Directivo del IESS estard
integrado por tres miembros principales:

a. Un vocal gue represente a los afiliados en relacion de dependencia publicos y privados; los
afiliados sin relacion de dependencia y las personas jubiladas.

b. Un vocal en representacion de los empleadores.

c. Un vocal en representacién de la Funcién Ejecutiva, quien serd elegido de una terna
propuesta por el Presidente de la Republica y nombrado por resolucién de la Asamblea
Nacional dentro de los quince dias posteriores desde su recepcion, en caso de no existir
pronunciamiento por parte de la Funcion Legislativa, sera nombrado de manera directa el
primero de la terna.

Cada uno de los miembros principales tendra su respectivo suplente, observando la paridad
de género vy alternancia. El periodo de duracién serd de cuatro afios y podran reelegirse por
una sola vez, de forma consecutiva o no.

El Presidente del Consejo Directivo del IESS, sera el representante de la Funcion Ejecutiva.
El suplente del presidente subrogard, al presidente en caso de ausencia temporal o definitiva.

El Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social deberd instalar sus
sesiones con la presencia de al menos dos de sus tres vocales miembros, siendo
responsabilidad de la secretaria de dicho Consejo la confirmacion de asistencia y demas temas
relacionados para garantizar la presencia de los vocales.

Articulo 7.- Sustituyase el texto del articulo 28.1 por el siguiente:

Articulo 28.1.- De la eleccidn.- En el marco de los principios de participacion, de igualdad y
de inclusidn, el vocal que represente a los afiliados en relacion de dependencia publicos y
privados; los afiliados sin relacion de dependencia y las personas jubiladas, seran elegidos
[sic] mediante eleccion directa a través de un registro electoral de la informacion que
proporcione el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social al Consejo Nacional Electoral, de
su base de datos.

La eleccion del representante de los empleadores se realizara a través de un registro electoral
segmentado, de la informacién que proporcione el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social
al Consejo Nacional Electoral, de su base de datos del registro de empleadores.

Este proceso electoral estara a cargo del Consejo Nacional Electoral conforme el Cadigo de
la Democracia.
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La eleccion de los miembros del Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social es de caracter unipersonal y resultaran electos los que obtengan la mayoria de los votos.

El Consejo Nacional Electoral elaborara el reglamento de elecciones, y generaréa los padrones
electorales conforme el nimero de electores y por género, distribuidos por provincias de
acuerdo con el registro de empleadores y el vocal que represente a los afiliados en relacion
de dependencia publicos y privados; los afiliados sin relacién de dependencia y las personas
jubiladas.

Los registros electorales deberdn ser proporcionados por el Director General del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social de manera actualizada y obligatoria, que deberd ser
contrastada con las bases de datos de Registro Civil, Servicio de Rentas Internas, y el ente
rector de registro de datos publicos.

En los casos, en los que una persona pertenezca a mas de un registro; afiliado con relacién de
dependencia, afiliado sin relacion de dependencia, jubilado, o empleador agremiado,
auténomos e independientes, corresponde que éste defina, conforme su voluntad, el sector en
el que votara. ElI Consejo Nacional Electoral (CNE) determinara en el reglamento respectivo
la normativa secundaria necesaria.

El costo operativo del proceso electoral para elegir a los miembros del Consejo Directivo
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social sera elaborado por el Consejo Nacional
Electoral, el mismo que sera enviado al Ministerio de Economia y Finanzas con cargo
al Presupuesto General del Estado.

Los afiliados en relacion de dependencia publicos y privados; los afiliados sin relacion de
dependencia y las personas jubiladas que tengan interés en participar como candidatos para
integrar el Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social deberan ser
previamente calificados por la Superintendencia de Bancos. Una vez calificados deberan
presentar el respaldo del dos por ciento (2%), del registro electoral al que corresponda
conforme los formularios proporcionados por el Consejo Nacional Electoral, o mismo se
realizara en el caso de los empleadores.

No podran ser candidatas las personas que tengan conflicto de intereses con el sistema
financiero y quienes estén impedidos de ejercer cargo publico.

El sufragio es voluntario, para la eleccion del vocal que represente a los afiliados en relacion
de dependencia publicos y privados; los afiliados sin relacién de dependencia y las personas
jubiladas; y, para la eleccion del vocal en representacion de los empleadores al Consejo
Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. La logistica del proceso electoral
serd coordinada entre el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social y el Consejo Nacional
Electoral.

Articulo 9.- Después del articulo 28.2, agréguese el siguiente texto:

Articulo 28.3 Quorum.- El quorum para la instalacion de cada sesion estard conformado
con minimo 3 de sus miembros. (énfasis afiadido).
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4. Fundamentos de la acciéon de inconstitucionalidad
4.1. Presidencia de la Republica (accionante)

11. LaPresidencia considera que el articulo 7 de la Ley es inconstitucional por la forma'y por
el fondo ya que seria incompatible con los articulos 82, 135, 286 y 287 de la Constitucion.
Sefiala que el articulo 7 de la Ley crea un mecanismo para financiar el proceso electoral
para elegir a los miembros del Consejo Directivo del IESS a través del cual el Consejo
Nacional Electoral debe establecer un presupuesto que, posteriormente, debe ser remitido
al Ministerio de Economia y Finanzas para que entregue los recursos con cargo al
presupuesto general del Estado. Explica que aquello genera una consecuencia clara y
directa: la necesidad de realizar un ajuste presupuestario que generara un aumento del
gasto publico.

12. Afirma que se ha inobservado el articulo 135 de la Constitucion ya que la norma del
articulo 7 de la Ley, que aumentaria el gasto publico, fue “elaborada exclusivamente por
el legislativo, sin que se haya considerado para ello la potestad exclusiva del Presidente
de la Republica; asi como tampoco, se ha requerido siquiera un pronunciamiento, para
determinar la procedencia o el impacto de esta disposicion”. En esa linea, alega que no
existio iniciativa presidencial.

13. Agrega que se inobservaron los articulos 286 y 287 de la Constitucion debido a que no se
contd con un informe del Ministerio de Finanzas que dimensione la “afectacion
econdmica”. Explica que esto supone un impacto en la sostenibilidad de las finanzas
publicas que pone en “inminente peligro la adecuada distribucion de recursos publicos”.
Argumenta que la jurisprudencia de la Corte Constitucional ya ha abordado esta tematica
en la sentencia 32-21-IN/21 y en el dictamen 2-22-OP/22. Sefiala, ademés, que la
Asamblea Nacional desconoci6 el dictamen 1-24-OP/24 en el que, durante el proceso de
formacion de la Ley, la Corte ya indicé que “no se comprueba de la documentacion
remitida por la Asamblea Nacional, ni por otra entidad publica, que se haya adjuntado o
explicado de manera plausible de donde se obtendra el dinero para financiar los
procedimientos de eleccion directa y universal de los integrantes del CDIESS”. Por este
motivo, la Presidencia considera que la Asamblea Nacional también ha inobservado el
derecho a la seguridad juridica.

14. Indica, ademas, que el articulo 7 de la Ley no previo la: “(1) identificacion del impacto del
proyecto de ley en las finanzas publicas y (ii) identificacion reflexiva de las fuentes para
su financiamiento que permitiran costear los procesos de eleccion de los integrantes del
Consejo Directivo del IESS”. Afirma que el hecho de incluir una referencia a que el
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proceso electoral serd con cargo al presupuesto general del Estado no es suficiente para
cumplir con los referidos parametros, previstos en la jurisprudencia de la Corte.

15. En cuanto a los articulos 6 y 9 de la Ley, la Presidencia sostiene que existe una
incompatibilidad con el articulo 82 de la Constitucion que reconoce el derecho a la
seguridad juridica. Afirma que los articulos 6 y 9 de la Ley son contradictorios porque
exigen un quérum minimo para la instalacion del Consejo Directivo del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social de 2 y 3 miembros, respectivamente. Argumenta que,
por tanto, “existe una contradiccion normativa que dificulta la aplicacion adecuada de la
norma”. Ademas, expone que la referida antinomia tiene un impacto en los derechos de
los afiliados, jubilados e incluso empleadores ya que podria derivar en que el Consejo
Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social no pueda sesionar y ejercer sus
atribuciones.

16. Como pretension, la Presidencia solicita que la Corte suspenda provisionalmente las
normas impugnadas, priorice la resolucién de la causa, convoque a las partes a audiencia
publica y declare la inconstitucionalidad de los articulos 6, 7 y 9 de la Ley.

4.2. Asamblea Nacional

17. Sobre el articulo 7 de la Ley, la Asamblea Nacional sostiene que es obligacion del IESS
elaborar su proforma presupuestaria que debe ser aprobada exclusivamente por el
directorio y puesta en conocimiento del ente rector de las finanzas publicas para que “el
Estado cumpla con el pago y asignacion de los recursos de acuerdo a sus obligaciones
legales”. Considera que, ya que el IESS es una entidad con autonomia administrativa y
financiera, no depende de la Funcion Ejecutiva y, por tanto, “los gastos operativos que
deriven de un proceso electoral para elegir a sus miembros del Consejo Directivo, deben
ser asumidos como dispone la ley”.

18. En cuanto a los articulos 6 y 9 de la Ley, la Asamblea Nacional indica que las normas
fueron ampliamente debatidas y consensuadas. También indica que las normas son
compatibles con el derecho a la igualdad y no discriminacion, la Constitucion, la sentencia
019-16-SIN-CC y la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Finalmente,
recuerda que la Corte tiene la facultad de modular el texto de la Ley y que la declaratoria
de inconstitucionalidad debe ser una medida de ultima ratio.

19. Como pretension, solicita que este Organismo, de considerarlo pertinente, “proceda a la
aplicacion de la figura juridica de modulacion en el presente caso, a fin de que se cumpla
con el objetivo maximo de un Estado, esto es, brindar seguridad juridica a sus habitantes”.
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4.3. Amicus Curiae

20. En lo principal, el amicus curiae (Henry Llanes Suérez) explica que el asambleista
suplente por la provincia de Azuay, Gustavo Jara Espinoza, presentd una mocion
(posteriormente aprobada por la Asamblea) que modifico el texto de los articulos 6, 7y 9
de la Ley. Considera que tales cambios no siguieron el procedimiento para la aprobacién
de una ley, no fueron puestos en conocimiento de la Comision Parlamentaria del Derecho
al Trabajo y a la Seguridad Social, no fueron analizados por el Pleno de la Asamblea
Nacional en ninguno de los debates y no fueron de conocimiento del presidente de la
Republica y de la Corte Constitucional.

21. Acerca del articulo 7 de la Ley, afirma que, a propdsito o por desconocimiento, se aprob6
un texto inconstitucional debido a que la referida norma aumenta el gasto publico y
aquello no es posible para los proyectos de ley de iniciativa popular ni legislativa. Como
pretension, solicita que la Corte sustituya el texto de la Ley por aquel aprobado por la
Asamblea Nacional el 12 de marzo de 2024.

5. Planteamiento de los problemas juridicos

22. Para tratar los cargos dirigidos en contra del articulo 7 de la Ley, la Corte plantea los
siguientes problemas juridicos:

i) ¢El articulo 7 de la Ley es incompatible con el articulo 135 de la Constitucion en
cuanto la Asamblea Nacional habria creado una norma que aumenta el gasto publico
con cargo al presupuesto general del Estado sin contar con la iniciativa o
consentimiento del presidente de la Republica?

ii) ¢Elarticulo 7 de la Ley es incompatible con los articulos 286 y 287 de la Constitucién
en cuanto la Asamblea Nacional habria creado una norma que aumenta el gasto
publico con cargo al presupuesto general del Estado sin haber contado con un estudio
de factibilidad financiera sobre el impacto especifico que supondria la
implementacién de la norma en la fuente de financiamiento escogida?

23. Por otro lado, esta Corte no planteara problemas juridicos para tratar los cargos que se
refieren a la posible inconstitucionalidad de los articulos 6 y 9 de la Ley ya que estos se
centran en la posible existencia de una antinomia entre dos disposiciones
infraconstitucionales. Si bien la antinomia alegada por la Presidencia de la Republica
podria responder a un problema grave de técnica legislativa por parte de la Asamblea
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Nacional y podria suponer problemas practicos graves en la operacion del Consejo
Directivo del IESS, a esta Corte no le corresponde subsanar este tipo de errores ya que no
implicarian, per se, un problema de incompatibilidad con la Constitucion que pueda ser
abordado a través de una accion publica de inconstitucionalidad en el que el analisis es
netamente abstracto.* Sin perjuicio de ello, la Asamblea Nacional y todos quienes tienen
iniciativa legislativa en la materia, podrian plantear un proyecto de reforma de ley que
permita solventar la alegada antinomia.

6. Resolucion de los problemas juridicos

6.1. ¢El articulo 7 de la Ley es incompatible con el articulo 135 de la Constitucion
en cuanto la Asamblea Nacional habria creado una norma que aumenta el gasto
publico con cargo al presupuesto general del Estado sin contar con la iniciativa
0 consentimiento del presidente de la Republica?

24. El articulo 135 de la Constitucion establece que solo el presidente de la Republica “podra
presentar proyectos de ley que creen, modifiquen o supriman impuestos, aumenten el
gasto publico o modifiquen la division politico administrativa del pais”. Este articulo debe
leerse sistematicamente con el articulo 141 de la Constitucion que establece que a la
Funcién Ejecutiva le corresponden “las atribuciones de rectoria, planificacion, ejecucion
y evaluacion de las politicas publicas nacionales y planes que se creen para ejecutarlas”.

25. Acercade laregla establecida en el articulo 135 de la Constitucion, la Corte Constitucional
ya se ha pronunciado en casos anteriores respecto de la iniciativa privativa del presidente
de la Republica que se requiere cuando los proyectos de ley resultan en un incremento del
gasto publico.® En este contexto, para esta Corte es claro que los proyectos de ley que
pretendan incrementar el gasto publico con cargo al presupuesto general del Estado,
necesariamente requieren de la iniciativa del presidente de la Republica ya que dicha
autoridad es la competente para elaborar y ejecutar dicho presupuesto de conformidad con
lo dispuesto en los articulos 147 y en la seccién cuarta del capitulo cuarto de la
Constitucion.

26. Sin embargo, este Organismo también ha considerado que “la sola violacion de una regla
de tramite legislativo no implica la existencia de un vicio de inconstitucionalidad, sino
que se requiere, ademas, que algun principio o fin subyacente a dicha regla haya sido

4 CCE, sentencia 76-20-1N/24, 13 de junio de 2024, parr. 51.

5 Ver, CCE, sentencia 32-21-IN/21 y acumulado, 11 de agosto de 2021, parr. 83. Ver también, CCE, dictamen
5-24-0OP/24, parrs. 70 y siguientes, sobre aquello que no implica un incremento del gasto pablico, y por tanto
no requiere de iniciativa presidencial.
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efectivamente lesionado”.® Asi, en la sentencia 32-21-IN/21 y acumulado, la Corte
Constitucional considerd que una norma que aumento el gasto publico sin contar con la
iniciativa del presidente de la Republica no era inconstitucional debido a que el presidente
demostr6 su consentimiento al no haber objetado el proyecto de ley por
inconstitucionalidad.” En dicho caso, la Corte considerd que, a pesar de haberse
transgredido la regla de tramite del articulo 135 de la Constitucion, la rectoria de la politica
fiscal en manos de la Funcion Ejecutiva no fue socavada.®

27. El cargo del presidente de la Republica se centra en que el articulo 7 de la Ley, segun su
criterio, aumentaria el gasto publico a pesar de no haber contado con su iniciativa o
consentimiento. Por otro lado, la Asamblea Nacional, en su informe de descargo, no
aborda este argumento y se limita a afirmar que el IESS est4 obligado a elaborar su
proforma presupuestaria, no depende de la Funcion Ejecutiva, es de propiedad de los
afiliados y “los gastos operativos que deriven de un proceso electoral para elegir a sus
miembros del Consejo Directivo, deber ser asumidos como dispone la ley”. Como se
puede observar, la Asamblea Nacional no explica si considera que el articulo 7 de la Ley
es, 0 no, compatible con el articulo 135 de la Constitucion sino que se refiere a la
naturaleza del IESS que, de hecho, no tiene ningun rol en el financiamiento del mecanismo
de eleccion previsto en la norma impugnada.

28. Entonces, en este caso, para determinar si el articulo 7 de la Ley es incompatible con el
articulo 135 de la Constitucion, corresponde verificar: i) si aumenta el gasto publico; vy,
en caso afirmativo, ii) si fue propuesto por iniciativa del presidente de la Republica o este
lo consintio.

29. Es evidente que el articulo 7 de la Ley aumenta el gasto publico. El referido articulo
establece: “El costo operativo del proceso electoral para elegir a los miembros del Consejo
Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social serad elaborado por el Consejo
Nacional Electoral, el mismo que seré enviado al Ministerio de Economia y Finanzas con
cargo al presupuesto general del Estado”. En ese sentido, se trata de una obligacion de
resultado que implica una medida de cumplimiento concreta que puede resumirse en el
financiamiento de un proceso electoral.

30. Vale la pena indicar que no existe un consenso acerca del costo real que implicaria dicho
proceso electoral. Asi, por ejemplo, en el dictamen 1-24-OP/24, la Corte tomo en cuenta

® CCE, sentencia 32-21-IN/21 y acumulado, 11 de agosto de 2021, parr. 88.
7 1bid, parr. 90.
8 1bid, parr. 90.
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un monto superior a 28 millones de délares a partir de un informe actuarial elaborado por
el IESS.® Por otro lado, en la documentacion enviada por la Asamblea Nacional, se
observa que al interno de dicha institucion se consideraron montos inferiores.!® Sin
embargo, es claro que, en cualquier caso, el mecanismo electoral previsto en el articulo 7
de la Ley tiene una cuantia que generaria un costo de millones de dolares. Este rubro, de
acuerdo con el articulo 7 de la Ley, se imputaria en su totalidad al presupuesto general del
Estado. De forma previa a la emision del articulo 7 de la Ley, el costo para la eleccion de
los miembros del Consejo Directivo del IESS no se imputaba al presupuesto general del
Estado y, por tanto, es claro que la norma genera un aumento en el gasto pablico, con
cargo a dicho presupuesto.

31. En segundo lugar, esta Corte toma en cuenta los siguientes hechos:

31.1EI proyecto de Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social fue propuesto por iniciativa popular.t!
Dicho proyecto de ley, de iniciativa ciudadana, preveia que el costo del proceso
electoral previsto en el articulo 7 de la Ley sea asumido por el IESS.

31.2La propuesta de que el costo del mecanismo electoral previsto en el articulo 7 de la
Ley sea cubierto por el IESS fue aprobada por la Asamblea Nacional en segundo
debate. En cuanto a este texto, la Corte Constitucional identificé vicios de
inconstitucionalidad en su dictamen 1-24-OP/24.2 Posteriormente, el financiamiento
a cargo del IESS se mantuvo en el informe que la Comision del Derecho al Trabajo y
a la Seguridad Social puso en conocimiento del Pleno de la Asamblea Nacional para
tratar el dictamen 1-24-OP/24.

31.3El financiamiento por parte del IESS se mantuvo hasta que, el 13 de junio de 2024, el
asambleista suplente por la provincia de Azuay, Gustavo Jara Espinoza, presentd una
mocion que fue puesta en conocimiento del Pleno de la Asamblea Nacional. El
asambleista propuso la aprobacién del siguiente texto del articulo 7 de la Ley: “El

° CCE, dictamen 1-24-OP/24, 16 de mayo de 2024, parr. 68.

10 Ver, Asamblea Nacional, Comision del Derecho al Trabajo y a la Seguridad Social, Informe no vinculante
sobre la objecion parcial por inconstitucionalidad y objecién parcial por inconveniencia al “Proyecto de Ley
Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social”,
10 de junio de 2024.

11 Asamblea Nacional, Comisidn de calificacion de la iniciativa popular normativa presentada por el ciudadano
Henry Llanes Suérez, Informe de cumplimiento de requisitos del articulo 8 de la Ley Organica de Participacion
Ciudadana, 31 de octubre de 2022.

12| a Corte determind, entre otras cuestiones, que el articulo 7 de la Ley era incompatible con los articulos los
articulos 368 y 372 de la Constitucion por la falta de una identificacion reflexiva de las fuentes para el
financiamiento del mecanismo de eleccion de las autoridades del Consejo Directivo del IESS.
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costo operativo del proceso electoral [...] serd elaborado por el Consejo Nacional
Electoral, el mismo que sera enviado al Ministerio de Economia y Finanzas con cargo
al Presupuesto General del Estado”.!® En la misma fecha, la Asamblea Nacional
aprobo el articulo 7 de la Ley con el texto propuesto por Gustavo Jara Espinoza en la
sesion 934.

32. Como se puede observar, el articulo 7 de la Ley no fue propuesto por el presidente de la
Republica. En efecto, el proyecto de ley fue propuesto por iniciativa popular y el
mecanismo final de financiamiento para la eleccion de los miembros del Consejo
Directivo del IESS provino de la Asamblea Nacional. Ademas, es claro que el presidente
de la Republica no consintio el financiamiento a través del presupuesto general del Estado
en ningun momento. Durante el proceso de formacion de la ley, el presidente no tuvo la
oportunidad de hacerlo ya que el mecanismo de financiamiento final (i.e. con el
presupuesto general del Estado) fue propuesto el mismo dia en que la Ley fue aprobada
por la Asamblea Nacional. Asi, es claro que la Asamblea Nacional, en el proceso de
formacion del articulo 7 de la Ley, ademas de inobservar la regla de tramite legislativo
prevista en el articulo 135 de la Constitucion, socavd la rectoria de la politica fiscal del
Ejecutivo.

33. Finalmente, esta Corte estima fundamental aclarar que no toda norma que pueda tramitar
y aprobar la Asamblea Nacional con el fin de hacer efectivos los derechos que garantiza
la Constitucion requiere de iniciativa presidencial. En efecto, es natural que la
implementacién de toda norma dirigida a garantizar derechos requiera el respectivo
financiamiento. Para ello, las distintas entidades publicas (e.g. los ministerios) ya cuentan
con recursos que deben dirigir a la garantia de los derechos. Lo que esta prohibido por el
articulo 135 de la Constitucién, como ha sucedido en este caso, es que, sin contar con
iniciativa presidencial, la Asamblea Nacional apruebe leyes que demanden recursos que
no cuenten con el financiamiento correspondiente. El articulo 7 de la Ley, para su
implementacién, requeriria de la creacién de un nuevo espacio presupuestario que
derivaria en disminucion del presupuesto de una o varias entidades estatales en el
presupuesto general del Estado.

34. En conclusién, respondiendo al problema juridico planteado, esta Corte considera que el
articulo 7 de la Ley no es compatible con el articulo 135 de la Constitucién ya que este
genera un aumento del gasto publico con cargo al presupuesto general del Estado y no

13 Asamblea Nacional, Secretaria General, “Alcance a la mocién presentada por el asambleista Gustavo Roberto
Jara”, 13 de junio de 2024.
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provino de la iniciativa del presidente de la Republica ni contd con el consentimiento de
dicha autoridad en su proceso de formacion.

6.2. ¢El articulo 7 de la Ley es incompatible con los articulos 286 y 287 de la
Constitucion en cuanto la Asamblea Nacional habria creado una norma que
aumenta el gasto publico con cargo al presupuesto general del Estado sin haber
contado con un estudio de factibilidad financiera sobre el impacto especifico
gue supondria la implementacion de la norma en la fuente de financiamiento
escogida?

35. El articulo 286 de la Constitucién consagra el principio de sostenibilidad fiscal en los
siguientes términos: “Las finanzas publicas, en todos los niveles de gobierno, se
conduciran de forma sostenible, responsable y transparente y procuraran la estabilidad
econdmica. Los egresos permanentes se financiardn con ingresos permanentes [...]". Este
principio va de la mano con la regla del articulo 287 de la Constitucion que establece:
“Toda norma que cree una obligacion financiada con recursos publicos establecera la
fuente de financiamiento correspondiente [...]”.

36. La Corte Constitucional ya ha determinado el alcance de los articulos 286 y 287 de la
Constitucion. Al respecto, la Corte ha indicado que estas normas imponen “la necesidad
de que la expedicion de las leyes que garanticen los derechos fundamentales tenga en
cuenta el principio de sostenibilidad fiscal, ya que esta es condicion necesaria para el

efectivo disfrute de tales derechos”.'*

37. Este Organismo ha explicado que “la Constitucion proscribe la demagogia consistente en
la expedicion de leyes generosas en derechos fundamentales [...], pero desfinanciadas: la
politica de los derechos no puede estar aislada de la politica fiscal; la factibilidad y, por
tanto, la racionalidad de la primera depende de la segunda”.'® Por otro lado, la Corte
también ha sido clara al sefalar que “la Constitucion también proscrib[e] el fiscalismo
consistente en la oposicion irrazonablemente austera a leyes promotoras de derechos
fundamentales [...]: la politica fiscal no puede estar aislada de la politica de los derechos;

la primera es instrumento al servicio de la segunda, no un fin en si mismo”.*8

38. Especificamente en cuanto al alcance de la regla prevista en el articulo 287 de la
Constitucion, la Corte Constitucional ha sostenido que la necesidad de establecer una

14 CCE, sentencia 32-21-IN/21 y acumulado, 11 de agosto de 2021, parr. 96.
15 Ibid.
16 |bid, parr. 97
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fuente de financiamiento cuando se cree una obligacion financiada con recursos publicos
implica la obligacién de “contar con un andlisis de factibilidad financiera, en el que se
identifique el esquema de financiamiento de las obligaciones cuya creacion se proyecta”.!’
En cuanto a este requisito, este Organismo ha sido claro al indicar que “no puede reducirse
a un tramite burocratico en el que el ministerio rector de las finanzas pablicas extiende un
certificado sobre la existencia 0 no de fondos suficientes para cubrir las erogaciones que
se proyectan”.!® Sin embargo, el analisis de factibilidad financiera tampoco puede “ser de
cualquier tipo, sino que debe demostrar que el legislador deliber6 seriamente sobre el
impacto del proyecto de ley en las finanzas publicas e identifico reflexivamente las fuentes

de su financiamiento”.*®

39. Como se puede observar, la jurisprudencia de la Corte ha previsto pardmetros para
conducir el analisis del principio de sostenibilidad y la regla de que toda obligacion que
genere gasto publico cuente con fuentes de financiamiento, desde un punto de vista
formal. En efecto, este Organismo se ha enfocado en la determinacion de si, en el proceso
de formacion de la ley, la Asamblea Nacional ha realizado un andlisis de factibilidad
financiera que implica haber: (i) deliberado seriamente sobre el impacto del proyecto de
ley en las finanzas publicas; e, (ii) identificado reflexivamente las fuentes de su
financiamiento.

40. En este caso, la Presidencia de la Republica alega que la Asamblea Nacional cre6 una
norma que aumenta el gasto publico sin cumplir con los requisitos mencionados en el
parrafo ut supra de forma previa a la aprobacion de la Ley. Al respecto, considera que “el
solo hecho de indicar que el financiamiento del proceso electoral para designar a los
miembros del Consejo Directivo del IESS serd con cargo al presupuesto general del
Estado, no es suficiente ni cumple con los parametros antes descritos”. Ademas, sostiene
que la Asamblea Nacional no solicité un pronunciamiento por parte del Ministerio de
Economia y Finanzas.

41. En su demanda, el presidente de la Republica cita, ademas, el oficio MEF-MEF-2024-
0788-0 en el que el Ministerio de Economia y Finanzas sefiala que no recibi6 solicitudes
por parte de la Asamblea Nacional para que se pronuncie sobre el texto final del articulo
7 de la Ley. En dicho oficio, el Ministerio de Economia y Finanzas sefial6 que no habia
dictaminado “de forma favorable y vinculante” lo que en su momento proponia el
proyecto del articulo 7 de la Ley y advirtio:

17 Ibid, pérr. 100.
18 |bid, pérr. 103.
19 Ibid, parr. 104.
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es necesario se cuantifique el costo operativo del proceso electoral para elegir a los miembros
del Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, considerando que
cualquier incremento del gasto podria generar un riesgo a la sostenibilidad de las finanzas
que podria afectar a las asignaciones que se otorgan a otros sectores como: Educacion, Salud,
Seguridad, Educacion Superior, transferencias a los GADs entre otros.

42. En su informe de descargo, la Asamblea Nacional no responde especificamente a las
alegaciones de la Presidencia de la Republica que constan en la demanda de
inconstitucionalidad. Sin embargo, entre los anexos remitidos por la Asamblea Nacional,
esta Corte ha identificado los siguientes hechos relevantes:

42.1. Una vez que la Corte Constitucional emitio el dictamen 1-24-OP/24, en el que
determind que el articulo 7 de la Ley era incompatible con la Constitucién, el
proyecto de ley —que hasta entonces preveia que el costo del mecanismo de
eleccion del Consejo Directivo del IESS sea asumido por el propio IESS conforme
se planted desde el inicio del proceso de formacidn de la ley de iniciativa popular—
regresd a la Comisién del Derecho al Trabajo y a la Seguridad Social de la
Asamblea Nacional para su tratamiento.

42.2. La Asamblea Nacional solicité informacion al Ministerio de Finanzas, al IESS y
al Consejo Nacional Electoral con el objetivo de recibir propuestas para establecer
una posible fuente de financiamiento. Ninguna de las referidas entidades habria
enviado la informacion solicitada.?

42.3. En lasesion 045 de la Comision del Derecho al Trabajo y a la Seguridad Social de
la Asamblea Nacional participaron un representante del Ministerio de Economia'y
Finanzas y autoridades del IESS. En las comparecencias se abordaron,
principalmente, los siguientes temas: i) la inconveniencia de generar gastos
adicionales al IESS, por ejemplo, al incrementar el nimero de integrantes del
Consejo Directivo del IESS; ii) la deuda del gobierno al IESS; v, iii) la situacion
financiera delicada del IESS.?* La Comision del Derecho al Trabajo y a la
Seguridad Social dejo constancia de que no se plantearon alternativas de

20 Asamblea Nacional, Comisién del Derecho al Trabajo y a la Seguridad Social, Informe no vinculante sobre
la objecion parcial por inconstitucionalidad y objecion parcial por inconveniencia al “Proyecto de Ley
Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social”,
10 de junio de 2024.

21 1bid.
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financiamiento para el mecanismo de eleccion a los miembros del Consejo
Directivo del IESS.??

42.4. En el informe no vinculante puesto en conocimiento del Pleno de la Asamblea
Nacional, la Comisién del Derecho al Trabajo y a la Seguridad Social dejo
constancia de la “poca colaboracion de las entidades responsables de los procesos
y atencion a las atribuciones y los plazos establecidos para la Asamblea Nacional”
y, por tanto, concluy6 que “es viable constitucional y legalmente atribuir los gastos
de los procesos electorales al Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, sin que
esto signifique que la funcion legislativa disponga de los recursos de dicha
institucion”.?

42.5. La Comision del Derecho al Trabajo y a la Seguridad Social tomo en cuenta y
descartd una alternativa de financiamiento, propuesta por el representante de los
proponentes del proyecto de ley, que consistia en una contribucion mensual de los
jubilados v afiliados.?*

42.6. La Comision del Derecho al Trabajo y a la Seguridad Social estimo que el proceso
de elecciones previsto en el articulo 7 de la Ley se trata de un rubro que debe
considerarse un gasto administrativo del IESS y que, por tanto, debia ser asumido
por la institucion con sus fondos propios y, especificamente, con el 3% de
recaudaciones de los aportes al seguro social obligatorio que conforma el “Fondo
Administradora Direccién General”.?> Por ello, planted el siguiente texto para el
articulo 7 de la Ley: “El costo operativo del proceso electoral [...] deberd ser con
cargo al 3% de los ingresos propios del IESS, provenientes de las recaudaciones

de los aportes de los afiliados y los empleadores al Seguro General Obligatorio”.2®

42.7. El 13 de junio de 2024, el asambleista suplente por la provincia de Azuay, Gustavo
Jara Espinoza, present6 una mocion que fue puesta en conocimiento del Pleno de
la Asamblea Nacional. EI asambleista propuso la aprobacién del siguiente texto
del articulo 7 de la Ley: “El costo operativo del proceso electoral [...] sera
elaborado por el Consejo Nacional Electoral, el mismo que sera enviado al

22 bid.
23 1bid.
24 bid.
% |bid.
2 1bid.
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Ministerio de Economia y Finanzas con cargo al Presupuesto General del
Estado”.?’

42.8. En la sesion 934 de 13 de junio de 2024 del Pleno de la Asamblea Nacional, se
escucharon dos intervenciones: i) Henry Llanes, representante de los proponentes
del proyecto de ley de iniciativa popular; y, ii) Gustavo Jara Espinoza, asambleista
ponente del proyecto de ley. En la misma fecha, la Asamblea Nacional aprobo el
articulo 7 de la Ley con el texto propuesto por Gustavo Jara Espinoza.

43. En este caso es fundamental recordar que la Corte Constitucional, en el dictamen 1-24-
OP/24, ya se pronunci6 sobre el articulo 7 de la Ley, en su version previa, que habia sido
objetada por el presidente de la Republica por un posible vicio de inconstitucionalidad. El
referido articulo, en su version inicial (i.e. aquella analizada en el dictamen 1-24-OP/24)
preveia que las elecciones del Consejo Directivo del IESS sean financiadas por el IESS,
sin que se prevea una fuente especifica para el efecto. En el referido dictamen, este
Organismo considero:

Por lo mismo, es imperante realizar el analisis de factibilidad financiera conforme la precitada
sentencia 32-21-IN/21. En cuanto al (i) requisito acerca de si la Asamblea Nacional analizé
el impacto en las finanzas del IESS, a este Organismo le resulta necesario observar lo dicho
por el IESS en el informe actuarial, donde puntualiz6 que: “se estima que se destinen USD
28.499.851,15 para llevar a cabo los procesos electorales para la conformacion del Consejo
Directivo para los periodos 2025-2028 y 2029-2032 y para cubrir gastos de las dos nuevas
vocalias incorporadas para periodo 2025-2028.

Por su parte, en lo que concierne al (ii) segundo requisito, relativo a si hubo una identificacion
reflexiva de las fuentes para su financiamiento; no se comprueba de la documentacion
remitida por la Asamblea Nacional, ni por otra entidad publica, que se haya adjuntado o
explicado de manera plausible de dénde se obtendrd el dinero para financiar los
procedimientos de eleccion directa y universal de los integrantes del CDIESS.?

44. Una vez que se han resumido los argumentos de la Presidencia y la Asamblea Nacional e
identificado los antecedentes procesales relevantes del proceso de formacién del articulo
7 de la Ley, incluyendo la emision del dictamen 1-24-OP/24, a esta Corte le corresponde
determinar si, ante el aumento del gasto publico con cargo al presupuesto general del
Estado que genera el articulo 7 de la Ley, la Asamblea Nacional (i) deliber6 seriamente
sobre el impacto del proyecto de ley en las finanzas publicas; e, (ii) identificd
reflexivamente las fuentes de su financiamiento.

27 Asamblea Nacional, Secretaria General, “Alcance a la mocién presentada por el asambleista Gustavo Roberto
Jara”, 13 de junio de 2024.
28 CCE, dictamen 1-24-OP/24, 16 de mayo de 2024, parr. 68-69.
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45. Como ya se indico en la seccion 6.1. supra, para esta Corte es evidente que el mecanismo
de eleccion de los miembros del Consejo Directivo del IESS previsto en el articulo 7 de
la Ley aumentaria, en millones de ddlares, el gasto publico. Ademas, es claro que esos
rubros incrementarian directamente el gasto publico ya que el articulo 7 de la Ley prevé
que el costo sea asumido con cargo al presupuesto general del Estado.

46. Como se desprende del parrafo 43 supra, en el dictamen 1-24-OP/24, la Corte verifico el
cumplimiento del requisito (i) ya que la Asamblea Nacional si habria contado con estudios
acerca del impacto econémico en las finanzas del IESS que generarian los procesos para
la eleccion de los miembros del Consejo Directivo del IESS. Sin embargo, es necesario
considerar que el estudio realizado por el IESS que, en su momento, la Corte tomd en
cuenta, estaba pensado en el impacto econémico que el financiamiento del proceso de
eleccion de los miembros del Consejo Directivo del IESS podria haber tenido
especificamente en el IESS.

47. Elactual articulo 7 de la Ley prevé un mecanismo distinto de financiamiento que consiste
en un presupuesto elaborado por el Consejo Nacional Electoral que debe ser enviado al
Ministerio de Economia y Finanzas para que entregue los recursos con cargo al
presupuesto general del Estado. Al respecto, es necesario verificar si la Asamblea
Nacional, de forma posterior a la emision del dictamen 1-24-OP/24 y tomando en cuenta
los cambios realizados en el articulo 7 de la Ley, cumplié con el requisito de (i) haber
deliberado seriamente sobre el impacto del proyecto de ley en las finanzas publicas. En
efecto, no es suficiente contar con un monto aproximado del costo total que significaria
implementar el mecanismo de elecciones previsto en el articulo 7 de la Ley, sino su
impacto especifico en la fuente de financiamiento elegida por la Asamblea Nacional: el
presupuesto general del Estado.

48. A partir de la informacion disponible, esta Corte verifica, en cuanto al requisito (i), que la
Asamblea Nacional no deliber6 seriamente sobre el impacto del proyecto de ley en las
finanzas puablicas. En efecto, la Asamblea Nacional no evalud, en ningiin momento, el
impacto econdémico de, especificamente, cargar el costo del proceso de eleccién de los
miembros del Consejo Directivo del IESS al presupuesto general del Estado (lo cual
constituiria un impacto directo y de millones de ddlares en las finanzas publicas). La
propuesta de acudir a dicha fuente de financiamiento surgio de ultimo momento, a pesar
de que no fue evaluada anteriormente por parte de la comision legislativa encargada ni
por el propio Pleno de la Asamblea Nacional. En ninguna etapa se conté con un
pronunciamiento favorable del Ministerio de Economia y Finanzas ni con un estudio
técnico que refleje el impacto econdémico de la propuesta para el presupuesto general del
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Estado especificamente. Por ejemplo, no se evalud el impacto del proyecto de ley en las
asignaciones que se realizan con el presupuesto general del Estado a las distintas
instituciones del Estado y a rubros diversos que incluyen a la seguridad, la salud y la
educacion.

49. En segundo lugar, a esta Corte le corresponde determinar si la Asamblea Nacional, de
forma posterior a la emision del dictamen 1-24-OP/24 y tomando en cuenta los cambios
realizados en el articulo 7 de la Ley, cumplié con el requisito (ii) al haber identificado
reflexivamente las fuentes para el financiamiento del mecanismo de eleccion de los
miembros del Consejo Directivo del IESS.

50. Al respecto, para este Organismo es claro que la Asamblea Nacional incumpli6 el requisito
(if) ya que no identifico reflexivamente posibles fuentes de financiamiento para el
mecanismo de elecciones previsto en el articulo 7 de la Ley. En efecto, en un primer
momento, la comision legislativa encargada se ratifico en su propuesta declarada
inconstitucional por la Corte en el dictamen 1-24-OP/24 al sostener que el IESS debia
asumir los costos de los procesos electorales para la eleccion de los miembros de su
consejo directivo, sin crear ninguna fuente de ingresos adicional para cubrir esos rubros.
La misma comision, ademas, descartd con un andlisis sucinto y general, la propuesta de
financiamiento planteada por el representante de los proponentes del proyecto de ley de
iniciativa popular. Méas alla de aquello, ni dicha comision ni el Pleno de la Asamblea
Nacional evaluaron posibles alternativas de financiamiento adicionales que hayan contado
con estudios técnicos de factibilidad financiera.

51. Los vicios de inconstitucionalidad en los que incurri6 la Asamblea Nacional en el proceso
de formacion del articulo 7 de la Ley son particularmente graves ya que su actuacion fue
manifiestamente contraria a lo resuelto por esta Corte en el dictamen 1-24-OP/24. En
efecto, por segunda ocasion, esta Corte evidencia que la Asamblea Nacional ha actuado
de forma negligente al momento de prever fuentes de financiamiento requeridas para
viabilizar el mecanismo de eleccion directa de los miembros del Consejo Directivo del
IESS. Ademas, debe tomarse en cuenta que la materia regulada por la Ley es en extremo
delicada ya que se encuentran en juego los derechos de todos los beneficiarios y aportantes
de la seguridad social. El tratamiento de proyectos de ley que involucran a la seguridad
social, los derechos de sus beneficiarios y aportantes y la sostenibilidad del sistema
requieren de una especial diligencia en todos y cada uno de los pasos del proceso de
formacion de la ley. Debido a la actuacion reiterada de la Asamblea Nacional en un tema
tan delicado y a la manifiesta inobservancia del dictamen 1-24-OP/24, este Organismo
considera necesario realizar un energico Illamado de atencion.
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52. Por otro lado, esta Corte observa con preocupacion que, de acuerdo con la Asamblea
Nacional, a pesar de que se habria solicitado la participacién al Ministerio de Economia y
Finanzas y a otras entidades con el fin de proponer posibles fuentes alternativas de
financiamiento para el proceso de eleccion a las autoridades del Consejo Directivo del
IESS, dichas entidades no se habrian pronunciado al respecto por escrito ni en sus
comparecencias ante la comision legislativa que tramité el proyecto de ley.

53. Al respecto, esta Corte debe reiterar que el articulo 226 de la Constitucion prescribe que
“Las instituciones del Estado, sus organismos, dependencias, las servidoras o servidores
publicos y las personas que actiien en virtud de una potestad estatal [...] Tendran el deber
de coordinar acciones para el cumplimiento de sus fines y hacer efectivo el goce y ejercicio
de los derechos reconocidos en la Constitucion”. En casos anteriores, esta Corte ya le ha
recordado al presidente de la Republica que la coordinacion con la Asamblea Nacional es
fundamental cuando se discuten proyectos de ley en los que se requiere evaluar
alternativas para el financiamiento de normas cuyo objetivo es hacer efectivo el goce y
gjercicio de los derechos.?® La Corte ha indicado que la actitud del presidente de la
Repulblica debe ser diligente y propositiva.®® Como se indicé previamente, “la
Constitucion también proscrib[e] el fiscalismo consistente en la oposicién
irrazonablemente austera a leyes promotoras de derechos fundamentales [...]: la politica
fiscal no puede estar aislada de la politica de los derechos; la primera es instrumento al
servicio de la segunda, no un fin en si mismo”.*! Esto, evidentemente, debe ser observado
también por el Ministerio de Economia y Finanzas y todas las instituciones cuya
participacion se requiera durante el proceso de formacion de una ley, ya que no enviar la
informacién requerida es incompatible con la actitud diligente y propositiva que se
requiere en esta etapa.

54. En caso de ser ciertas las afirmaciones de la Asamblea Nacional en cuanto a la falta de
colaboracion del Ministerio de Economia y Finanzas y otras instituciones, claramente se
habria transgredido la obligacion de coordinacion y cooperacién que tienen las
instituciones. Ahora bien, esto no justifica que, en este caso, ante la falta de propuestas de
mecanismos alternativos de financiamiento, la Asamblea Nacional haya optado, sin
ningun estudio de factibilidad financiera, por cargar el costo del mecanismo previsto en
el articulo 7 de la Ley al presupuesto general del Estado. En efecto, la falta de cooperacién
de determinadas instituciones no implica, de ninguna manera, que la Asamblea puede
aprobar una norma que aumenta el gasto publico con cargo al presupuesto general del

29 Ver, CCE, dictamen 2-22-OP/22, 20 de mayo de 2022.
%0 1bid, parr. 65.
31 CCE, sentencia 32-21-IN/21 y acumulado, 11 de agosto de 2021, parr. 97.
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Estado sin contar con estudios de factibilidad financiera. Este tipo de practica podria traer
como consecuencia que la Asamblea Nacional apruebe normas que no puedan ser
financiadas y, por tanto, no puedan ser implementadas y cumplidas. Este tipo de préactica
demagdgica, que muchas veces deriva inclusive en promesas incumplidas de garantizar
derechos, es inaceptable en un Estado de Derecho.

55. Esta Corte también toma en cuenta que las solicitudes de informacion enviadas por la
Asamblea Nacional, incluida la que estaba dirigida al Ministerio de Economia y Finanzas,
estaban formuladas de manera amplia. En efecto, la Asamblea no requirié un
pronunciamiento sobre la factibilidad financiera de una posible fuente de financiamiento
especifica, ni solicitdé que el Ministerio de Economia y Finanzas emita un dictamen
favorable para que el mecanismo de elecciones previsto en el articulo 7 de la Ley pueda
ser cargado al presupuesto general del Estado. La Asamblea Nacional, lejos de aquello,
unicamente solicitd propuestas de fuentes de financiamiento alternativas que no pongan
en riesgo la sostenibilidad financiera del IESS.% Por ello, si bien pudo haber existido falta
de cooperacion, no necesariamente existio obstruccion por parte de otras entidades del
Estado para la Asamblea en el proceso de formacion del articulo 7 de la Ley.

56. Finalmente, esta Corte le recuerda a la Asamblea Nacional que, ante el incumplimiento
de ministros de Estado y otras autoridades de enviar informacion requerida por el 6rgano
legislativo, tiene la facultad de fiscalizar y sancionar a dichas autoridades a través de los
mecanismos previstos en la Constitucion y la Ley Organica de la Funcion Legislativa.

57. En conclusién, respondiendo al problema juridico planteado, esta Corte considera que el
articulo 7 de la Ley es incompatible con los articulos 286 y 287 de la Constitucion en vista
de que la Asamblea Nacional cre6 una norma que aumenta el gasto publico con cargo al
presupuesto general del Estado sin haber realizado un analisis de factibilidad financiera
para determinar el impacto especifico que supondria la implementacién de la norma en la
fuente de financiamiento escogida, en contravencién ademas de los requisitos previstos
en la jurisprudencia de la Corte Constitucional.

7. Efectos

58. El articulo 117 de la LOGJCC prescribe:

32 Expresamente solicito “realizar una identificacion plausible de las fuentes de financiamiento para costear los
procesos de eleccion de los integrantes del CDIESS, que no ponga en riesgo la sostenibilidad del sistema de
seguridad social ni permita que entidad u organismos externos intervengan o dispongan del patrimonio y fondo
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social”.
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Art. 117.- Vicios subsanables.- Si la Corte Constitucional encuentra vicios de procedimiento
subsanables en la formacion del acto sujeto a su control, ordenara devolverlo a la autoridad
que lo profirio para que dentro del plazo que fije la Corte, respetando el legal o
reglamentariamente establecido, enmiende el defecto observado. Subsanado el vicio o
vencido el plazo, la Corte Constitucional procedera a decidir sobre la constitucionalidad del
acto, cuando a ello hubiere lugar. Dicho plazo no podréa ser superior a treinta dias contados a
partir del momento en que la autoridad esté en capacidad de subsanarlo.

59. Esta Corte estima que la incompatibilidad del articulo 7 de la Ley con los articulos 286 y
287 de la Constitucion podria ser subsanada siguiendo el procedimiento previsto en el
articulo 117 de la LOGJCC. Sin embargo, la incompatibilidad del articulo 7 de la Ley con
el articulo 135 de la Constitucion no es subsanable ya que la Asamblea Nacional, por su
cuenta, no podria corregir el vicio de inconstitucionalidad identificado por esta Corte. En
efecto, para aprobar una norma que aumente el gasto publico con cargo al presupuesto
general del Estado, se requeriria de un proyecto de reforma de ley que cuente con la
iniciativa del presidente de la RepuUblica. Por lo expuesto, esta Corte estima que
corresponde declarar la inconstitucionalidad del articulo 7 de la Ley y expulsarlo del
ordenamiento juridico.

60. Ahora bien, esta Corte toma en cuenta que esta decision generard un vacio normativo en
un tema en extremo delicado como lo es el proceso de eleccion de los miembros del
Consejo Directivo del IESS. En este contexto, si bien el articulo 95 de la LOGJCC prevé
la posibilidad de diferir los efectos de las declaratoria de inconstitucionalidad, esta Corte
estima que en este caso no se puede acudir a dicha facultad debido a que el mecanismo de
eleccion previsto en el articulo 7 de la Ley no cuenta con una fuente de financiamiento ya
que no existe certeza de si tal financiamiento seria posible con cargo al presupuesto
general del Estado. Si la Corte difiriese la declaratoria de inconstitucionalidad en este
caso, dejaria viva una norma que genera expectativas en los diversos actores del sistema
de seguridad social y, sin embargo, podria no cumplirse por la falta de recursos.

61. De todas formas, dada la relevanciay urgencia de la regulacion del mecanismo de eleccion
de los miembros del Consejo Directivo del IESS, este Organismo estima imperante
disponer que se apruebe un proyecto de reforma de ley al respecto. En cuanto el presidente
de la Republica es quien cuenta con la iniciativa legislativa mas amplia y, por ejemplo,
puede proponer normas que aumenten el gasto publico, esta Corte considera pertinente
ordenarle que, tomando en debida consideracion que la Ley nacio de un proyecto de
iniciativa popular, en el término de 6 meses contados a partir de la notificacion de la
presente sentencia, presente un proyecto de reforma de ley que regule el objeto del articulo
7 de la Ley de tal manera que el mecanismo de eleccion del Consejo Directivo del IESS
cuente con el financiamiento correspondiente. En el proyecto de reforma de ley, se
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deberan prever las debidas fuentes de financiamiento, avaladas por estudios técnicos de
factibilidad financiera. Esta disposicion y su plazo aplicaran independientemente de quien
ocupe el cargo de presidente de la Republica en su momento. Posteriormente, la Asamblea
Nacional debera tratar el proyecto de reforma de ley en el plazo de 6 meses.

62. Tomando en cuenta que la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del
Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social provino de un proyecto de iniciativa
popular, es imperante que el presidente de la Republica y a la Asamblea Nacional incluyan
y escuchen a los proponentes iniciales (ciudadanos) en todo el proceso de formacién del
proyecto de reforma de ley.

63. Finalmente, en aplicacion de la regla general prevista en el articulo 95 de la LOGJCC,
esta Corte aclara que la presente declaratoria de inconstitucionalidad producira efectos
generales hacia el futuro.

8. Decision

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

1. Aceptarla accion publica de inconstitucionalidad 72-24-IN.

2. Declarar la inconstitucionalidad, por la forma, del articulo 7 de la Ley
Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social y, en consecuencia, expulsarla del
ordenamiento juridico.

3. Llamar la atencién a la Asamblea Nacional en los términos y por los motivos
expuestos en el parrafo 51 supra.

4. Ordenar al presidente de la Republica que, tomando en debida consideracion
que la Ley naci6 de un proyecto de iniciativa popular, en el plazo de 6 meses
contados a partir de la notificacion de esta sentencia, presente ante la
Asamblea Nacional un proyecto de reforma de ley que regule el objeto del
articulo 7 de la Ley de tal manera que el mecanismo de eleccion del Consejo
Directivo del IESS cuente con el financiamiento correspondiente. En el
proyecto de reforma de ley, se deberan prever las debidas fuentes de
financiamiento, avaladas por estudios técnicos de factibilidad financiera. El
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presidente de la Republica debera informar a la Corte sobre el cumplimiento
de esta medida una vez que haya culminado el plazo otorgado.

5. Ordenar a la Asamblea Nacional que tramite el proyecto de reforma de ley
presentado por el presidente de la Republica en el plazo de 6 meses contados
a partir de la presentacion de dicha propuesta. La Asamblea Nacional debera
informar trimestralmente a la Corte sobre el avance y cumplimiento de esta
medida.

6. Disponer al presidente de la Republicay ala Asamblea Nacional que incluyan
y escuchen a los proponentes iniciales (ciudadanos) del proyecto de Ley
Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social en el proceso de reforma de la Ley.

7. Disponer al presidente de la Republica y a la Asamblea Nacional que cumplan
la presente sentencia observando el principio de coordinacion en todo
momento.

8. Exhortar a la Asamblea Nacional que, en el marco del proceso ordinario de
formacion de la ley, revise y, de ser el caso, corrija la antinomia alegada por
el presidente de la Republica entre los articulos 6 y 9 de la Ley. También se
recuerda al presidente de la Republica que la Constitucion le faculta a
presentar un proyecto de reforma de ley encaminado a solucionar la antinomia
identificada.

9. Notifiquese y cimplase.

ALl VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | ozapa PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE
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Razon: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la Corte
Constitucional con siete votos a favor de los jueces constitucionales Karla Andrade Quevedo,
Alejandra Cérdenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Enrique Herreria Bonnet, Teresa Nuques
Martinez, Richard Ortiz Ortiz (voto concurrente) y Daniela Salazar Marin; y, dos votos
salvados de los jueces constitucionales Jhoel Escudero Soliz y Ali Lozada Prado, en sesion
jurisdiccional ordinaria de jueves 09 de enero de 2025.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 72-24-IN/25
VOTO CONCURRENTE
Juez constitucional Richard Ortiz Ortiz

1. Respecto al voto de mayoria en la sentencia 72-24-1N/25, estimo necesario realizar las
siguientes consideraciones adicionales:

2. El voto de mayoria resolvid aceptar la accion publica de inconstitucionalidad presentada
en contra de la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (“Ley Reformatoria”) y declarar que el
articulo 7 es inconstitucional. En concreto, la sentencia determina que i) el articulo 7 de
la Ley Reformatoria es incompatible con el articulo 135 de la Constitucion, debido a que
su implementacion generaria un aumento del gasto pablico con cargo al presupuesto
general del Estado, y que la iniciativa no provino del presidente de la Republica ni contd
con su consentimiento dentro del proceso de formacion de esta norma. Asi también,
establece que ii) el articulo 7 de la Ley Reformatoria es incompatible con los articulos 286
y 287 de la Constitucion, porque la Asamblea Nacional cred una norma que aumenta el
gasto publico con cargo al presupuesto general del Estado, sin haber contado con un
estudio de factibilidad financiera sobre el impacto que esta provocaria en su
implementacion.

3. Aunque coincido con la decision de mayoria, no comparto todos los argumentos expuestos
enrelacién al alcance de la iniciativa exclusiva del presidente de la Republica, establecida
en el articulo 135 de la Constitucion. Puesto que, en el andlisis, se mencion6 a la sentencia
32-21-IN/21, donde se afirmd que una norma que aumente el gasto publico sin contar
con la iniciativa del presidente de la Republica no es inconstitucional, porque el presidente
“demostré su consentimiento al no objetar la ley por inconstitucional”.! Es decir, contrario
a lo expuesto por el articulo 135 de la Constitucion, se determind que es posible que se

1 CCE, sentencia 32-21-IN/21 y acumulado, 11 de agosto de 2021, parr. 90 sefial6: “Este precedente determina
que la aprobacion de un proyecto de ley no proveniente de la iniciativa presidencial que aumente el gasto
publico, si bien incumple el articulo 135 de la Constitucion, no acarrea, por esa especifica razon, la
inconstitucionalidad de la ley si el presidente de la Republica no la objeta por inconstitucional basado en el
incumplimiento de aquel articulo. Esto se debe a que ha sido el propio presidente de la Republica quien ha
aprobado las consecuencias en la politica fiscal de una ley no proveniente de su iniciativa, por lo que la rectoria
de la politica fiscal en manos de la Funcion Ejecutiva no se ha visto socavada”.
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subsane la inconstitucionalidad al no haber una objecion por parte del presidente de la
Republica.

4. Con esa interpretacion del articulo 135 de la Constitucion no estoy de acuerdo, en razén
de que es contraria abiertamente al texto y a la intensién de la norma. Es contraria al
texto, porque el referido articulo estd ubicado sistematicamente al inicio del
procedimiento legislativo establecido constitucionalmente. Es decir, este articulo habilita
unicamente al Jefe de Estado a presentar un proyecto de ley, y no se relaciona de ninguna
manera con la potestad presidencial de objetar un proyecto de ley por razones de
conveniencia (art. 138 CRE) o de inconstitucionalidad (art. 139 CRE). Por tanto, un
proyecto de ley presentado por un sujeto constitucional no habilitado implica
necesariamente la inconstitucionalidad formal insubsanable.

5. También es contraria a la intensién de la norma establecida por el constituyente 2007-
2008. En vista de que, el origen historico del articulo 135 de la Constitucion era evitar
precisamente el escenario descrito en el parrafo 26 de la sentencia: que un presidente de
la Republica se vea obligado a no vetar un proyecto de ley que en su origen era ilegitimo
y populista, bajo la presion del 6rgano legislativo y la opinion publica, a pesar de que no
cuenta con ningun estudio que justifique su financiamiento. En este escenario, el supuesto
“consentimiento” del presidente por no vetar el proyecto de ley, es una interpretacion que
no encuentra asidero en el texto ni en la intencidn del constituyente.

6. Lo anterior, pues el articulo 135 de la Constitucion establece de manera clara: “Solo la
Presidenta o Presidente de la Republica podra presentar proyectos de ley que creen,
modifiquen o supriman impuestos, aumenten el gasto publico o modifiquen la division
politico administrativa del pais”. En otras palabras, el texto constitucional establece una
iniciativa legislativa exclusiva del presidente de la RepUblica para ciertas materias
determinadas taxativamente en dicha norma.? Esta iniciativa exclusiva por l6gica excluye
terminantemente que se pueda presentar un proyecto de ley por otro sujeto constitucional
habilitado. La palabra “Solo” del articulo 135 constitucional no permite otra
interpretacion.

7. En virtud de lo expuesto, considero que el pronunciamiento realizado en la sentencia de
mayoria podria vaciar el contenido del texto constitucional establecido en el articulo 135.
Por tal razon, estimo que bajo ningln sentido un proyecto de ley que no nazca de la
iniciativa del presidente de la Republica, que cree, modifique o suprima impuestos,

2 CCE, sentencia 1-23-OP/23, 25 de enero de 2023, parr. 42.
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aumente el gasto publico o modifique la division politico administrativa del pais, podra
ser subsanada por la sola omision de pronunciamiento del presidente de la Republica en
una objecién presidencial. Lo contrario significaria ubicarse fuera del alcance del articulo
135 de la Constitucion.

8. Por lo expuesto, me adhiero a la decisién de la sentencia de mayoria, pero en
consideracion a la precision expuesta en este voto concurrente.

Firmado

RICHARD digitalmente por
OMAR ORTIZ §ehaf SMAR
ORTIZ Fecha: 2025.01.29

12:28:48 -05'00'

Richard Ortiz Ortiz
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razoén: Siento por tal que el voto concurrente del juez constitucional Richard Ortiz Ortiz,
anunciado en la sentencia de la causa 72-24-IN fue presentado en Secretaria General el 21 de
enero de 2025, mediante correo electronico a las 15:22; y, ha sido procesado conjuntamente
con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente

Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 72-24-IN/25
VOTO SALVADO
Juez constitucional Ali Lozada Prado

1. Respetuoso del voto de mayoria, disiento con la decision adoptada. Las razones de mi
discrepancia, expuestas en las deliberaciones del Pleno de la Corte Constitucional, se
presentaran a continuacion.

2. En el voto de mayoria se declaré la inconstitucionalidad del articulo 7 de la Ley
Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley del Banco del Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social por considerar, en dos problemas juridicos, que en el procedimiento
para su aprobacion y por su propio contenido se habrian inobservado los articulos 135,
286y 287 de la Constitucidn. El articulo declarado inconstitucional se refiere a la eleccion
de los miembros del Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. Se
declaré su inconstitucionalidad porgue asigno el costo de la eleccion al Presupuesto
General del Estado. Y los mencionados articulos de la Constitucion establecen que solo
el presidente de la Republica puede presentar proyectos de ley que “aumenten el gasto
publico”, que las finanzas publicas se deben conducir de forma “sostenible, responsable y
transparente y procuraran la estabilidad economica”, y que “[t]Joda norma que cree una
obligacién financiada con recursos publicos establecerd la fuente de financiamiento
correspondiente”.

3. En primer lugar, no estoy de acuerdo en que se haya resuelto un problema juridico sobre
una inconstitucionalidad de fondo (sobre si la norma impugnada es incompatible con los
articulos 286 y 287 de la Constitucion porque habria aumentado el gasto publico sin un
estudio de factibilidad financiera) luego de haber establecido una inconstitucionalidad de
forma (la que se declaré porque la norma impugnada no provino de la iniciativa
presidencial). En mi opinion, eso era innecesario. No obstante, esta es una discrepancia
menor, relativa a una mera precision técnica.

4. Mi mayor discrepancia se refiere al criterio empleado en el voto de mayoria para
establecer ambas inconstitucionalidades mencionadas en el parrafo anterior. En concreto,
porgue no sefiala cuando una ley que incida en el gasto publico requiere de iniciativa
presidencial o se entiende que afecta a las finanzas publicas (y que, en consecuencia,

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec



CORTE
CONSTITUCIONAL Voto salvado
DEL ECUADOR Juez: Ali Lozada Prado

requiera de un estudio de factibilidad financiera) y porque no identifica como se habria
demostrado dicha incidencia o afectacion.

5. Sobre lo primero, porque no es razonable establecer que cualquier ley que implique una
erogacion del Estado de cualquier magnitud tenga que provenir de la iniciativa
presidencial o afecte a la estabilidad de las finanzas publicas. Esto, porque casi todas las
leyes generan gastos por parte del Estado. De hecho, en el propio voto de mayoria (parrafo
33) se afirma que “no toda norma que pueda tramitar y aprobar la Asamblea Nacional con
el fin de hacer efectivos los derechos que garantiza la Constitucion requiere de iniciativa
presidencial. En efecto, es natural que la implementacion de toda norma dirigida a
garantizar derechos requiera el respectivo financiamiento”. Sin embargo, en mi opinion,
el voto de mayoria resulta insuficiente porque no establece algin criterio, ya sea
cuantitativo o cualitativo, que permita identificar los proyectos de ley a los que se les
aplican los articulos 135, 286 y 287 de la Constitucion y a los que no. Desde mi
perspectiva, ese criterio deberia ser que la ley impacte desproporcionadamente en la
atribucion del presidente de la Republica de ser el maximo, pero no omnimodo, rector de
las finanzas puablicas. Si se prescinde de un criterio como este habria el riesgo de
quebrantar tanto el principio de separacion de poderes como el principio democratico.

6. Y, en cuanto a lo segundo, porgue la accionante, es decir, la Presidencia de la Republica,
no demostrd qué impacto tendria la norma impugnada en las finanzas publicas. Asi, en el
voto de mayoria (parrafo 30) se afirmo “que no existe un consenso acerca del costo real
que implicaria dicho proceso electoral. Asi, por ejemplo, en el dictamen 1-24-OP/24, la
Corte tom0 en cuenta un monto superior a 28 millones de dolares a partir de un informe
actuarial elaborado por el IESS. Por otro lado, en la documentacion enviada por la
Asamblea Nacional, se observa que al interno de dicha institucion se consideraron montos
inferiores. Sin embargo, es claro que, en cualquier caso, el mecanismo electoral previsto
en el articulo 7 de la Ley tiene una cuantia que generaria un costo de millones de ddlares”
[se omitieron referencias a notas al pie de pagina del original]. Es decir, no existe certeza
del monto de gasto publico que se veria comprometido cada cuatro afios, cuando deban
elegirse a los miembros del Consejo Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social (lo de que costaria millones de ddlares no es mas que una elucubracion). La Gnica
cifra que se menciona corresponde a otro proceso Yy fue proporcionada por alguien distinto
a la accionante. Ante esta indeterminacién no es posible declarar la inconstitucionalidad
de las leyes, pues ellas gozan de una presuncion de constitucionalidad (art. 76.2 de la
LOGJCC). Es decir, que se requiere que el accionante demuestre fehacientemente la
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transgresion constitucional para aceptar la demanda, lo que, como se ha establecido en
este voto, no ocurrid en el presente caso.

7. En conclusién, a mi juicio, se debi6 desestimar la accion de inconstitucionalidad.

ALI VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | ozapa PRADO

Ali Lozada Prado
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal, que el voto salvado del juez constitucional Ali Lozada Prado,
anunciado en la sentencia de la causa 72-24-EP, fue presentado en Secretaria General el 22
de enero de 2025, mediante correo electronico a las 11:20; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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DEL ECUADOR

SENTENCIA 72-24-1N/25
VOTO SALVADO
Juez constitucional Jhoel Escudero Soliz
1. Antecedentes

1. En sesion del Pleno de 9 de enero de 2025, la Corte Constitucional aceptd con voto de
mayoria la accion de inconstitucionalidad 72-24-IN que declaro la inconstitucionalidad
por la forma del articulo 7 de la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social y a la Ley
del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social por cuanto, la Asamblea Nacional
habria emitido esta norma que aumentaria el gasto publico con cargo al presupuesto
general del Estado sin contar con la iniciativa o consentimiento del presidente de la
Republica, lo cual inobservaria el articulo 135 de la Constitucion. Y, también establecio
la inconstitucional porque no contaria con un estudio de factibilidad financiera sobre el
impacto que supondria la implementacion de la norma en la fuente de financiamiento
escogida, lo cual, seria incompatible con los articulos 286 y 287 de la Constitucion.

2. Con base en el anélisis de la disposicion impugnada y las hormas constitucionales que la
Presidencia de la Republica alega que fueron infringidas concluyo que en este caso no se
configura la inconstitucionalidad por la forma que refiere el voto de mayoria. Por tanto,
al amparo del articulo 92 de la LOGJCC, explico a continuacion las razones de este voto
salvado.

2. Anélisis

3. La Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social es un proyecto que proviene del
ejercicio de uno de los derechos de participacion reconocido en el articulo 61.3 de la
Constitucion, establece la posibilidad de “presentar proyectos de iniciativa popular
normativa”. De ahi que, la Asamblea Nacional y el presidente de la Republica, en su rol
de colegislador, deben tener en cuenta el origen participativo y democratico de este tipo
iniciativas legislativas, de tal manera, que su tramitacion canalice las aspiraciones y
respuestas a las problematicas que expresa la ciudadania en dichos proyectos de ley,
fortaleciendolas con los aspectos técnicos necesarios. Todo ello, sin dejar de observar y
respetar las regulaciones establecidas en la Constitucion y la ley.
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4. En ese sentido, como he sefialado en votos disidentes previos, en caso de duda, debe
prevalecer el criterio democrético y pro-legislador, conforme el articulo 76.3 de la
LOGJCC, tomando en cuenta el proceso desarrollado entre la Asamblea Nacional y la
ciudadania.

2.1. El articulo 7 de la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social no contraviene
el articulo 135 de la Constitucion que establece la iniciativa privativa del
presidente de la Republica respecto de proyectos ley que aumenten el gasto
publico.

5. El articulo 135 de la Constitucion “[s]6lo la Presidenta o Presidente de la Republica podra
presentar proyectos de ley que creen, modifiqguen o supriman impuestos, aumenten el
gasto publico o modifiquen la division politico administrativa del pais”. De tal manera,
que la Constitucion establece que la iniciativa para remitir proyectos de ley a la Asamblea
Nacional en estos temas es exclusiva del presidente de la Republica.

6. El articulo 7 de la Ley Reformatoria a la Ley de Seguridad Social, que es impugnado,
regula la forma de eleccién de los miembros del Consejo Directivo del IESS, y en dicha
disposicion establece que el costo operativo sera determinado por el CNE y “enviado al
Ministerio de Economia y Finanzas con cargo al Presupuesto General del Estado”. La
centralidad del proyecto no se relaciona con el gasto publico sino con el derecho de
participacién con lo cual la vinculacion del gasto es indirecta, ya que es comprensible que
toda norma implica una afectacion al erario publico. El voto de mayoria concluy6 la norma
constitucional citada fue infringida por cuanto “aumenta el gasto publico” y correspondia
que la iniciativa legislativa al presidente de la Republica.

7. Sin embargo, segun se analiza la norma impugnada esta no crea costos operativos o del
funcionamiento del sistema seguridad social o que sean imputables a las competencias de
administracion a cargo del ejecutivo, en lo concerniente a la satisfaccion de las
prestaciones que oferta a través de la contratacion de talento humano, infraestructura,
bienes y servicios inherentes a su actividad. Este articulo trata del proceso de eleccion
democratica de las autoridades que se encarga al 6rgano electoral y que deben financiarse
con fondos del Presupuesto General del Estado, al igual que ocurre con otros procesos
eleccionarios.

1 Voto salvado juez constitucional Jhoel Escudero Soliz, dictamen 1-24-OP/23, parr.3.
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8. En ese sentido, estimo que no toda iniciativa legislativa que implique una erogacion de
fondos publicos se encuentra inmersa en lo dispuesto por el articulo 135 de la
Constitucion. Usualmente la implementacion de la legislacion, en particular aquella
destinada a garantizar derechos requieren de recursos para su financiamiento y el disefio
de las politicas publicas necesarias para el efecto. Por ello, es preciso un analisis mas
detenido de la naturaleza de las normas y el tipo de gasto que generaria.

9. De ahi que realizar una interpretacion del articulo 135 de la Constitucion que se extienda
incluso a mecanismos de participacion directa para eleccion de autoridades, como el que
establece el articulo 7 de la Ley reformatoria de la Ley de Seguridad Social excede el
sentido constitucional de esa norma, y puede restringir la iniciativa legislativa que
reconoce la Constitucion a la ciudadania.

10. En virtud de lo expuesto, considero que el articulo 7 de la Ley reformatoria de la Ley de
Seguridad Social no contraviene el articulo 135 de la Constitucion.

2.2. El articulo 7 de la Ley no es incompatible con el principio de sostenibilidad fiscal
contemplado en los articulos 286 y 287 de la Constitucion y, por tanto, no
requeria que de estudio de factibilidad.

11. El articulo 286 de la Constitucion consagra el principio de sostenibilidad fiscal en los
siguientes términos: “Las finanzas publicas, en todos los niveles de gobierno, se
conduciran de forma sostenible, responsable y transparente y procuraran la estabilidad
economica. Los egresos permanentes se financiardn con ingresos permanentes [...]”. Este
principio va de la mano con la regla del articulo 287 de la Constitucion que establece:
“Toda norma que cree una obligacion financiada con recursos publicos establecerd la
fuente de financiamiento correspondiente [...]".

12. Al respecto como he sostenido en mi voto salvado del dictamen 1-24-OP/24, el criterio de
sostenibilidad rige el funcionamiento del sistema de seguridad social, sin embargo, su
aplicacion no puede extenderse a toda norma que la Asamblea Nacional apruebe con
relacién a este tema, pues su sentido se desnaturalizaria al tornarse extensivo. Tal como
se expuso en el acapite previo, de alguna manera, toda modificacion normativa en relacién
al funcionamiento de una entidad estatal tiene un impacto en el manejo de recursos
econdmicos. Por esto, el criterio de sostenibilidad y los pardametros jurisprudenciales que
la Corte Constitucional ha desarrollado en la sentencia 32-21-IN/21 son aplicables

33
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respecto a la creacion de prestaciones o servicios que de manera permanente y sostenida
deban ser financiados.?

13. Al examinar el contenido de la norma impugnada se observa que esta no establece
prestaciones o servicios que de manera permanente y sostenida requieran erogacion de
recursos publicos, sino que se establece el procedimiento electoral del Consejo Directivo
del IESS. De tal manera, que la Asamblea Nacional no estaba obligada a contar con el
informe actuarial, segun lo previsto en el articulo 286 y 287 de la Constitucion.

14. Envirtud de las razones expuestas, al no haberse transgredido los articulos 135, 286 y 287
de la Constitucion correspondia a la Corte Constitucional desestimar la demanda 72-24-
IN.
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oel scudero Soliz
JUEZ CONSTITUCIONAL

2 Voto salvado juez constitucional Jhoel Escudero Soliz, dictamen 1-24-OP/23, parr.12.
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Razon: Siento por tal, que el voto salvado del juez constitucional Jhoel Escudero Soliz,
anunciado en la sentencia de la causa 72-24-IN, fue presentado en Secretaria General el 22
de enero de 2025, mediante correo electronico a las 18:11; y, ha sido procesado conjuntamente
con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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» Al DA SOLEDAD GARCI A BERNI

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800

www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec




		2025-01-24T17:19:18-0500
	ALI VICENTE LOZADA PRADO


		2025-01-29T10:16:20-0500


		2025-01-29T10:46:37-0500
	ALI VICENTE LOZADA PRADO


		2025-01-29T12:28:48-0500
	RICHARD OMAR ORTIZ ORTIZ


		2025-01-30T16:02:37-0500
	AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI




