Quito, D. M., 13 de abril del 2010

Sentencia N.° 0001-10-SAN-CC

CASO N.” 0040-09-AN

LA CORTE CONSTITUCIONAL para el periodo de transicion:

Juez Constitucional Ponente: Dr. Roberto Bhrunis Lemarie
I. ANTECEDENTES
Resumen de Admisibilidad

La presente Accion por Incumplimiento fue interpuesta por la sefiora Isabel Meza
de Lorences, ante la Corte Constitucional, para el periodo de transicion, el 4 de
mayo del 2009, por un pretendido incumplimiento de la norma o precepto
contenido en el articulo 8 del Mandato Constituyente N.° 2, expedido por la
Asamblea Nacional Constituyente, publicado en el Suplemento del Registro
Oficial N.° 261 del 28 de enero del 2008.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 7 de las Reglas de Procedimiento para
el Ejercicio de las Competencias de la Corte Constitucional, para el periodo de
transicion, el sefior Secretario General, con fecha 27 de mayo del 2009, ha
certificado que no se ha presentado otra demanda con identidad de sujeto, objeto y
accion.

Con fecha 14 de octubre del 2009 la Sala de Admision calificod y acepto a tramite
la Accion por Incumplimiento signada con el N.° 0040-09-AN.

Admitida a tramite, de conformidad con lo prescrito en los articulos 436, numeral
5 de la Constitucion de la Republica del Ecuador, 9, inciso segundo, y 10 de las
Reglas de Procedimiento para el Ejercicio de las Competencias de la Corte
Constitucional, para el periodo de transicion, con fecha 20 de enero del 2010 se
procedi¢ al sorteo, correspondiendo su conocimiento a la Segunda Sala de la Corte
Constitucional para el periodo de transicion.
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El 27 de enero del 2010 la Segunda Sala de Sustanciacion de la Corte
Constitucional, para el periodo de transicidon, avocé conocimiento de la causa, de
conformidad con lo previsto en el articulo 27 del Régimen de Transicion,
publicado con la Constitucion de la Republica del Ecuador, en el Registro Oficial
N.° 449 del 20 de octubre del 2008 y la Resolucion publicada en el Suplemento del
Registro Oficial N.° 451 del 22 de octubre del 2008. En virtud de la Disposicion
Transitoria Segunda de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional y los articulos 9, 10, 74 y 78 de las Reglas de Procedimiento para el
Ejercicio de las Competencias de la Corte Constitucional, para el periodo de
transicion, se dispuso:

1. Notificar con el contenido de esta providencia y la demanda a la sefiora
Ministra de Inclusion Econdmica y Social, al sefior Secretario Nacional de
la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y
Remuneraciones del Sector Publico (SENRES) y al sefior Procurador
General del Estado, para que emitan sus pronunciamientos en el término de
setenta y dos horas.

2. En virtud del sorteo efectuado, correspondié al Juez Constitucional Dr.
Roberto Bhrunis Lemarie sustanciar la presente causa.

3. Tomar en cuenta la casilla constitucional sefialada por la accionante para
sus notificaciones.

Detalle de 1a Demanda

Identificacion de la norma, acto administrativo de cardcter general, sentencia o
informe cuyo cumplimiento se demanda.

Es el articulo 8 del Mandato N.° 2, expedido por la Asamblea Nacional
Constituyente.

La actora, sefiora Isabel Meza de Lorences, en su demanda de incumplimiento
considera lo siguiente:

a) Por mas de treinta y cuatro afios consecutivos, es decir, desde el 1 de junio del
afio 1974 hasta el 31 de diciembre del 2008, ha prestado sus servicios licitos y
personales como empleada del Centro de Desarrollo Infantil “Elisa C. Marifio de
Carvajal”, en la ciudad de Guaranda. Como consecuencia de la reestructuracion
emprendida en esta entidad publica y su unificaciéon con otras instituciones
estatales que realizan similar labor institucional, el Ministerio de Inclusion
Econémica y Social -MIES— a través de su Titular, Ec. Lourdes Janeth Sanchez
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Zurita, dispuso la reduccion y consecuente salida de un grupo de servidores
publicos, en especial de aquellos empleados que registraban mayores afios de
servicios, como es el caso de la accionante. Demuestra con la copia del documento
que adjunta, es decir, del Memorando N.° 967-DGF-CN-08 del 29 de diciembre
del 2008, que el Director Técnico -Gestion Financiera del Ministerio de Inclusion
Econémica y Social le da a conocer al Sr. Director Técnico del Area-Unidad de
Administracion de Recursos Humanos del mismo Ministerio de Estado, que:

“...con el fin de que se siga con el tramite legal, anexo al presente sirvase
encontrar el Comprobante Unico de Registro en el que consta en No CUR

12975 correspondiente al pago de Supresion de Partidas, segun resolucion
No. SENRES-2008000341".

Adjunta copia del Comprobante Unico de Registro N.° 12975 del 29 de diciembre
del 2008 y el listado de los noventa y cinco funcionarios y empleados cuya
supresion de partida se dispuso, listado que en el N54 consta el nombre de la
compareciente, a quien por treinta y cuatro afios de servicio en el INFFA se le
reconocié la cantidad de treinta mil dolares USA ($30.000,00), valor que fue
acreditado el 30 de diciembre del 2008 en su cuenta de ahorros N.° 3721291000
del Banco del Pichincha.

Considera que por disposicion contenida en el articulo 8 del Mandato N.° 2,
expedido por la Asamblea Nacional Constituyente, publicado en el Suplemento
del Registro Oficial N.° 261 del 28 de enero del 2008, para el caso de supresion de
partidas, renuncia voluntaria o retiro voluntario para acogerse a la jubilacion de los
funcionarios, servidores publicos y personal docente del sector publico, se dispuso
que el monto de la indemnizacion sea de siete (7) salarios minimos basicos
unificados del trabajador privado por cada afio de servicio, y hasta por un monto
maximo de doscientos diez (210) salarios minimos basicos unificados del
trabajador privado en total. Dice que esta norma constituyente dispone que las
instituciones del sector publico estableceran planificadamente el nimero maximo
de renuncias a ser tramitadas y financiadas en cada afio, debiendo para ello realizar
las correspondientes planificaciones presupuestarias.

Expresa que en el caso de la compareciente, al haber laborado en el Centro de
Desarrollo Infantil “Elisa C. Marifio de Carvajal” de la ciudad de Guaranda por un
lapso superior a treinta y cuatro afos, le correspondia recibir el monto méaximo de
doscientos diez salarios minimos bésicos del trabajador privado correspondiente a
7 salarios minimos vitales del trabajador privado por el tope maximo de treinta
afios de labor, que a razén de $200,00 por cada salarios minimos basicos
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unificados del trabajador privado, le correspondia recibir la cantidad de cuarenta y
dos mil ddlares USA ($42.000,00) conforme lo dispuesto expresamente por el
articulo 8 del Mandato N.° 2 de la Asamblea Nacional Constituyente, y no los
treinta mil doélares ($30.000,00) que demuestra instrumentalmente, le han
cancelado.

b) Considera que el monto de treinta mil dolares cancelados por concepto de
supresion de la partida presupuestaria sobre la base del cobro de su remuneracion
mensual en el Centro de Desarrollo Infantil “Elisa C. Marifio de Carvajal” de la
ciudad de Guaranda, provincia de Bolivar, no corresponde al valor de los
doscientos diez (210) salarios minimos basicos unificados del trabajador privado a
razon de $200,00 cada salario mensual; manifiesta que deberia recibir el tope o
escala maxima de treinta afios de labor; es asi que habiéndole correspondido
recibir cuarenta y dos mil dolares, se pretende incumplir, violentar e inobservar el
invocado precepto del Mandato Constituyente N.° 2, perjudicandole en la cantidad
de doce mil délares USA ($12.000,00), siendo una clara y evidente violacion y
desconocimiento en su perjuicio, de lo previsto en el articulo 66, numeral 4, y
articulo 24 de la Constitucion de la Republica en vigencia.

c) En virtud de lo expuesto, comparece ante la Corte Constitucional, en
ejercicio del derecho conferido por el articulo 86, numeral 1 de la Constitucion de
la Republica, que faculta al ciudadano el ejercicio de las acciones previstas en
ésta, precepto recogido por el articulo 3, literal d de las Reglas de Procedimiento
para el Ejercicio de las Competencias de la Corte Constitucional, para el periodo
de transicion, y basicamente en ejercicio del derecho conferido por el articulo 93
de la Carta Fundamental, y deduce la presente accion por incumplimiento de la
norma contenida en el articulo 8 del Mandato Constituyente N.° 2, expedido por la
Asamblea Nacional Constituyente, en contra de la sefiora Ministra de Inclusion
Economica y Social, Ec. Lourdes Janeth Sanchez Zurita, como titular de la
Secretaria o Ministerio de Estado, quien dispuso la reduccion del personal en el
Centro de Desarrollo Infantil Elisa C. Marifio de Carvajal, de la ciudad de
Guaranda, Dependencia del Ministerio de Inclusion Econdémica y Social; del Sr.
B.A. Richard Espinoza, en su calidad de Secretario Nacional de la Secretaria
Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y de Remuneraciones del
Sector Publico -SENRES- entidad que, en coordinacion con el MIES, establecio
el monto a pagar a cada uno de los servidores cuyas partidas presupuestarias
fueron suprimidas, y en contra del sefior Procurador General del Estado, Dr. Diego
Garcia Carridon quien, por mandato del articulo 3, literal a de la Ley Orgénica de la
Procuraduria General del Estado, ejerce el patrocinio del mismo, en orden a que
una vez que sean verificados los fundamentos de su demanda, se disponga en
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sentencia la aplicacion del invocado Mandato Constituyente y se ordene el pago de
los doce mil dolares a su favor, y con ello se complete el valor total de cuarenta y
dos mil délares que legalmente le corresponden.

Identificacion de la Autoridad o Particular Demandado

Las autoridades publicas que, a criterio de la accionante, han incumplido con la
normativa antes mencionada son:

a) Seflora Ministra de Inclusion Econémica y Social.

b) Sefior Secretario Nacional de la Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo
de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Publico, SENRES.

c¢) Seior Procurador General del Estado.

Identificacion de los Derechos presuntamente comprometidos por el
incumplimiento

La norma o precepto contenido en el articulo 8 del Mandato Constituyente N.° 2,
expedido por la Asamblea Nacional Constituyente, publicado en el Suplemento
del Registro Oficial N.° 261 del 28 de enero del 2008.

Pretension Concreta

Se disponga en sentencia la aplicacion del invocado Mandato Constituyente y se
ordene el pago de los doce mil dolares USA ($12.000,00) que le corresponde
recibir, y con ello se complete el valor total de cuarenta y dos mil dolares
($42.000,00 USA) que le pertenecen.

Contestaciones a la Demanda

Intervencion del Director Nacional de Patrocinio, Delegado del seifior
Procurador General del Estado

El Dr. Néstor Arboleda Teran considera que el articulo 8 del Mandato
Constituyente N.° 2, en su inciso primero establece:

“El monto de la indemnizacion, por supresion de partidas, renuncia
voluntaria o retiro voluntario para acogerse a la jubilacion de los
funcionarios, servidores publicos y personal docente del sector publico,
...serd de hasta siete (7) salarios minimos basicos unificados del
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trabajador privado por cada aiio de servicio y hasta un monto madximo de
doscientos diez (210) salarios minimos basicos unificados del trabajador
privado en total...”. La Disposicion General Segunda de la Ley Orgénica
de Servicio Civil y Carrera Administrativa (LOSCCA en adelante) dispone:
“El monto de la indemnizacion, por eliminacion o supresion de partidas del
personal de las instituciones, entidades y organismos determinadas en el
Art. 101 de esta Ley, se pagara por un monto de mil dolares de los Estados
Unidos de América por ario de servicio y hasta un mdximo de treinta mil
dolares de los Estados Unidos de América, en total”.

De las normas transcritas, considera que el articulo 8 del Mandato Constituyente
N.° 2, limita las indemnizaciones a favor de los funcionarios y servidores, sujetos a
la. LOSCCA, que laboren en las entidades comprendidas en el ambito de
aplicacion del Mandato a los siguientes casos:

1) Cuando la respectiva entidad del sector publico proceda a la supresion de
puestos o partidas;

2) Cuando el servidor presente su renuncia voluntaria o retiro voluntario para
acogerse a la jubilacion.

En base a ello, la Ministra ha cumplido con acreditar el valor al que tenia derecho
la accionante, respetando el monto mdximo determinado en el articulo 8 del
Mandato Constituyente N.° 2.

Dice que en caso de que la autoridad demandada hubiere acreditado un valor
menor al que supuestamente la accionante tenia derecho, la accion de
incumplimiento no es la via procedente para conocer esta controversia, sino que
debi6 someterse a lo dispuesto en el articulo 97, primer inciso de la LOSCCA:

“Derecho a demandar.- El servidor publico, sea o no de carrera, tendrd
derecho a demandar el reconocimiento y reparacion de los derechos que
consagra esta Ley, en el término de noventa dias ...ante el Tribunal
Distrital de lo Contencioso Administrativo, del lugar donde se origino el
acto administrativo impugnado o del lugar donde se ha generado efecto
dicho acto”.

El articulo 217, numerales 1 y 4 del Codigo Organico de la Funcion Judicial,
confiere al Tribunal Contencioso Administrativo la competencia para conocer los
actos u omisiones de las autoridades publicas que generen violaciones consagradas
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en las leyes de la materia, esto es, la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa.

Concluye que no se cumple con los presupuestos establecidos en los articulos 93,
43 numeral 3 (referente al principio de no subsidiariedad) de la Constitucion, y 74
de las Reglas de Procedimiento para el Ejercicio de las Competencias de la Corte
Constitucional, para el periodo de transicion, que estaba vigente a la época de la
presentacion de la demanda. En consecuencia, solicita que se rechace la demanda.

Intervencion de la sefiora Ministra de Inclusion Econémica y Social

Comparecen: el abogado Marcos Ivan Caamafio Guerrero, en su calidad de
Procurador Judicial de la arquitecta Maria de los Angeles Duarte Pesantez,
Ministra de Inclusion Econdmica y Social, y el Abogado Fabian Alban de Sa,
Director de Asesoria Legal (E), de esta misma Cartera de Estado, quienes
consideran que la demanda presentada por la accionante es improcedente por
algunas de las siguientes razones:

a) El articulo 8 del Mandato 002 debe ser aplicado para aquellas instituciones
que estan amparadas por la LOSCCA; el monto a pagar para la supresion de
partidas serd de USD 1.000 por cada afio de servicio, y un total méximo de USD
30.000, segun lo establece la Disposicion General Segunda de la LOSCCA. Para
las instituciones que hasta la emision del Mandato 002 no se encontraban bajo el
ambito de la LOSCCA, se cancelara lo que las instituciones tenian establecido, a
no ser que los montos superen los USD 1.400 por afo de servicio y los USD
42.000 en total, en cuyo caso se deberd respetar los limites establecidos en el
Mandato N.° 002. El Mandato Constituyente N.° 4, aprobado por la Asamblea
Constituyente el 12 de febrero del 2008, en su articulo 12 del Reglamento de
Funcionamiento de la Asamblea Constituyente del 11 de diciembre del 2007,
publicado en el Suplemento del Registro Oficial N.° 236 del 20 de diciembre del
2007, dispone:

“La Asamblea Constituyente representa la soberania popular que radica
en el pueblo ecuatoriano, y por su propia naturaleza estd dotada de plenos
poderes”; y “en el ejercicio de sus poderes, la Asamblea Constituyente
aprobara ... 2. Mandatos Constituyentes: Decisiones y normas que expida
la Asamblea Constituyente para el ejercicio de sus plenos poderes. Estos
mandatos tendran efecto inmediato, sin perjuicio de su publicacion en el
dorgano respectivo”.
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El Mandato Constituyente N.° 2 no altera las normas ya existentes para el calculo
de las liquidaciones e indemnizaciones, excepto en aquellas que excedan los
montos maximos fijados en el articulo 8 del referido mandato. La contratacion
colectiva en las entidades detalladas en el articulo 2 del Mandato Constituyente
N.° 2, al ser un derecho de los trabajadores, no puede generar privilegios y abusos
en el pago de indemnizaciones por terminaciéon de las relaciones laborales, en
cualquiera de sus formas, que atenten contra la igualdad de los ciudadanos ante la
ley y comprometan los recursos publicos econémicos del Estado, pertenecientes a
todos los ecuatorianos, cuando ¢éste asume la calidad de empleador. El
establecimiento de limites o regulaciones generales respecto al pago de
indemnizaciones por terminacion de las relaciones laborales, bajo cualquier
modalidad, contemplados en los contratos colectivos, actas transaccionales, actas
de finiquito o cualquier otra forma de acuerdo en el sector publico, financiero y no
financiero, no significa atentar contra el derecho a la contratacion colectiva,
garantizado por la legislacion nacional y convenios internacionales suscritos por el
Ecuador.

El referido Mandato 4, en su articulo 2, expresa:

“Las disposiciones contenidas en el presente Mandato Constituyente serdn
de obligatorio cumplimiento, en tal virtud, éste no serd susceptible de
queja, impugnacion, accion de amparo, demanda, reclamo o cualquier otra
accion administrativa”. El articulo 3 por su parte dispone: “Quedan
derogadas todas las disposiciones que se opongan o contradigan al
presente Mandato”.

b) La cancelacion de puestos del MIES fue emitida Mediante Resolucion de
Supresion de Puestos N.° SENRES-2008 000341 del 24 de diciembre del 2008,
que resolvio:

“Art. 1.- Emitir Dictamen Favorable para la supresion de noventa y cinco
(95) puestos de trabajo, perteneciente al Ministerio de Inclusion
Econdmica y Social, de acuerdo a la lista de asignaciones adjunta. (...)”.
El articulo 3 ordena: “La Economista Jeannette Sanchez Zurita, Ministra
de Inclusion Econdomica y Social, previo al proceso de indemnizaciones
deberd observar lo prescrito en el Disposicion General Segunda de la Ley
Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y
Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico, Codificada, que
establece que, el monto de la indemnizacion por la eliminacion o supresion
de partidas del personal de las instituciones, entidades y organismos
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determinados en el Art. 101 de esta Ley, se pagara por un monto de mil
dolares de los Estados Unidos de América por aiio de servicio y hasta un
mdximo de treinta mil ddlares de los Estados Unidos de América, en total”.

La disposicion General Cuarta del Reglamento de la LOSCCA reza:

“Incumplimiento de resoluciones de la SENRES.- Cuando las instituciones
comprendidas en los articulos 3 y 102 de la LOSCA no dieren
cumplimiento a las Resoluciones emitidas por la SENRES en materia de
recursos humanos y remuneraciones, el Secretario Nacional Técnico de
dicha entidad, sobre la base de un informe técnico emitido por la UARHE,
notificara en forma inmediata a la Contraloria General del Estado, para
que en el ambito de su competencia, determine las responsabilidades y
sanciones a que hubiere lugar”.

La Disposicion Derogatoria de la Constitucion de la Republica del Ecuador
establece:

“Se deroga la Constitucion Politica de la Republica del Ecuador publicada
en el Registro Oficial numero uno del dia once de agosto de 1998, y toda
norma contraria a esta Constitucion. El resto del ordenamiento juridico
prevalecerd vigente en cuanto no sea contrario a la Constitucion” .

El Mandato Constituyente N.° 2 no altera las normas ya existentes para el calculo
de liquidaciones e indemnizaciones, excepto en aquellas que excedan los montos
maximos fijados en su articulo §; es decir que este Mandato no ha alterado la
LOSCCA en su articulo 96, respecto al calculo de indemnizaciones por supresion
de puestos.

c) Se propone las siguientes excepciones: 1. Negativa pura, simple y llana de
todos y cada uno de los fundamentos de hecho y de derecho que puedan asistirle a
la accionante, constantes en su demanda. 2. Falta de derecho de la parte actora
para presentar la demanda. 3. Alega nulidades, por el fondo y por la forma, por
omision de solemnidades sustanciales. 4. Alega improcedencia de la accion,
porque no es la via para reclamar supuestos valores al Estado, por funcionarios
publicos. 5. Incompetencia de la Corte para conocer este tipo de acciones. Por
estas consideraciones, solicita que se niegue y rechace la impropia e ilegal
demanda planteada en contra de esta Secretaria de Estado, por ser impertinente.
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Intervencion del sefior Richard Espinosa Guzman, Ministro de Relaciones
Laborales

Entre sus alegaciones constan: la negacion simple y llana de los fundamentos
juridicos de la Accion de Incumplimiento propuesta por la recurrente;
improcedencia de la demanda, ya que no se ha omitido ni violado norma
constitucional alguna que vulnere los derechos constitucionales de la accionante.
Considera que el Mandato Constituyente N.° 2, en sus articulos 2 y 8, inciso
primero, establecié el ambito de aplicacion, y el monto de la indemnizacion por
supresion de partidas, que serd de hasta siete (7) salarios minimos basicos
unificados del trabajador privado por cada afio de servicio, y hasta un maximo de
doscientos diez (210) salarios minimos unificados del trabajador privado en total.
Por las caracteristicas que reviste el Mandato se establecié en €l un techo para la
indemnizacién por supresion de partidas; tampoco contempla expresamente la
potestad para que cada institucion publica regule las indemnizaciones referidas, ni
ha reformado en esta materia a la LOSCCA. La LOSCCA, concordante con el
articulo 2 del citado Mandato, en los articulos 3 y 101 determina el ambito de
aplicacion, en el cual esta el MIES y por ende sus servidores que se someten a su
normativa. Asi, para efectos de indemnizacidén por supresion de puestos como su
derecho, la mencionada Ley establece mil dolares por afio de servicio en el sector
publico, con un techo de treinta mil dolares, montos que estan dentro de los limites
establecidos por el inciso primero del articulo 8 del Mandato Constituyente N.° 2,
por lo que es aplicable la Disposicion General Segunda, la cual guarda armonia
con la Tercera Consideracion del referido Mandato, que dice:

“Que, la Asamblea Constituyente debe contribuir a erradicar los
privilegios remunerativos y salariales, eliminando las distorsiones
generadas por la existencia de remuneraciones diferenciadas que se pagan
en algunas entidades publicas”.

El articulo 3, literal d de las Reglas de Procedimiento para el Ejercicio de las
Competencias de la Corte Constitucional, para el periodo de transicion, en su
segundo inciso senala:

“...Cuando exista incompatibilidad entre una norma constitucional y otra
de inferior jerarquia, las juezas y jueces, autoridades administrativas,
servidoras y servidores publicos aplicardn la norma constitucional...”

Por ello, no hay ninguna incompatibilidad, ya que el Mandato Constituyente N.° 2
que tiene categoria de Ley Orgénica, no establece valores fijos que deban
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cancelarse por supresion de partidas, lo que fija son techos maximos y que
conforme a lo dispuesto en la Disposicion General Segunda de la LOSCCA, no
existe contraposicion y correlativamente se cumple con lo dispuesto tanto por la
LOSCCA como por el Mandato. Alega falta de derecho de la recurrente, porque
no proceden sus pretensiones involucrando a la SENRES, la que no ha omitido
norma constitucional alguna que vulnere derechos fundamentales, pues las meras
expectativas no constituyen derechos. En tal virtud, solicita que se rechace la
accion de incumplimiento propuesta.

La Determinacion de los Problemas Juridicos que deben resolverse para
decidir el caso

Para decidir el fondo de la cuestion, el Pleno de la Corte Constitucional, para el
periodo de transicion, considera necesario sistematizar los argumentos planteados
en el caso, a partir de la solucidon de los siguientes problemas juridicos:

a) (Cudl es la naturaleza juridica, alcance y efectos de la Accion por
Incumplimiento prevista en los articulos 93 de la Constituciéon de la
Republica, 74 y siguientes de las Reglas de Procedimiento para el Ejercicio
de las Competencias de la Corte Constitucional para el periodo de
transicion?

b) (Cual es el alcance del articulo 8 del Mandato Constituyente N.° 2, emitido
por la Asamblea Nacional Constituyente?

I1. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia de la Corte Constitucional

El Pleno de la Corte Constitucional para el periodo de transicion es competente
para resolver la presente Accion por Incumplimiento y lo hace de acuerdo con las
Reglas de Procedimiento para el ejercicio de las competencias de la Corte
Constitucional para el periodo de transicion, aplicando la Disposiciéon Transitoria
Segunda de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, publicada en el Segundo Suplemento del Registro Oficial N.° 52
del 22 de octubre del 2009.

De conformidad con el articulo 93 de la Constitucion de la Republica, la Accion
por Incumplimiento tendrd por objeto garantizar la aplicacion de las normas que
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integran el sistema juridico, asi como el cumplimiento de sentencias o informes de
organismos internacionales de derechos humanos, cuando la norma o decision,
cuyo cumplimiento se persigue, contenga una obligacién de hacer o no hacer clara,
expresa y exigible, en concordancia con el articulo 74 de las Reglas de
Procedimiento para el Ejercicio de las Competencias de la Corte Constitucional,
para el periodo de transicion, publicado en el Suplemento del Registro Oficial N.°
466 del 13 de noviembre del 2008.

Para resolver la causa, esta Corte procede a efectuar el andlisis de fondo
correspondiente.

Consideraciones de la Corte Constitucional, para el periodo de transicion,
sobre los Problemas Juridicos Identificados

a.- Naturaleza juridica, alcance y efectos de la Accion por Incumplimiento de
normas

La Constitucion de la Republica tiene incidencias colosales y sustanciales respecto
a la Constitucion Politica de 1998. Asi, las garantias jurisdiccionales de los
derechos constitucionales han tenido un desarrollo trascendente para la proteccion
y justiciabilidad de derechos. En la Constitucion Politica del afio 1998, las
garantias constitucionales eran de naturaleza meramente cautelar; en la vigente
Constitucion de la Republica, las garantias jurisdiccionales son declarativas, de
conocimiento, ampliamente reparatorias y excepcionalmente cautelares. Aquello
significa que a partir de la activacion de una garantia jurisdiccional, el juez
constitucional, por medio de sentencia, estd en capacidad de analizar el fondo de
un asunto controvertido y, como consecuencia de ello, tiene la obligacion de
declarar la violacién a un derecho y reparar las consecuencias que éste puede
experimentar. En este escenario, el articulo 86, numeral 3 de la Constitucion de la
Republica, concerniente a las Disposiciones Comunes para las Garantias
Jurisdiccionales, y el articulo 44, numeral 3 de las Reglas de Procedimiento para el
Ejercicio de las Competencias de la Corte Constitucional, para el periodo de
transicion, disponen:

(...) La jueza o juez resolverd la causa mediante sentencia, y en caso de
constatarse la vulneracion de derechos, debera declararla, ordenar la
reparacion integral, material e inmaterial, y especificar e individualizar las
obligaciones positivas y negativas a cargo del destinatario de la decision
judicial, y las circunstancias en que deban cumplirse.
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La connotacion garantias jurisdiccionales, tiene estricta relacion con el deber del
juez constitucional de controlar que los actos publicos no violen derechos. En
sintesis, la proteccidon que otorgan las nuevas garantias guarda armonia y
compatibilidad con el paradigma del Estado Constitucional, previsto en el articulo
1 de la Constitucion de la Republica.

En este ambito, es decir, en el contexto de las vigentes garantias jurisdiccionales
implementadas en la Carta Fundamental, consta la accion por incumplimiento de
normas con amplia trascendencia para la eficacia del sistema juridico. Por ello, es
necesario establecer los presupuestos dentro de los cuales cabe su operatividad.

-Por su objeto:

Garantizar la aplicacion de las normas de caracter general que integran el sistema
juridico.

-Respecto a los requisitos para su procedibilidad:

La norma o decision cuyo cumplimiento se persigue debe contener una obligacion
de hacer o no hacer clara, expresa y exigible.

Resulta trascendente ponderar que el Mandato Constituyente N.° 2, y en particular
de su articulo 8, tiene el caracter de ley organica, razén por la cual posee la
representacion de generalidad, en armonia con la rigidez caracteristica de nuestra
Constitucion de la Republica. El cardcter de generalidad establece destinatarios
con una pluralidad indeterminada o general, lo contrario al caracter singular, cuyo
receptor es una persona individual y concreta.

Bajo estos parametros y en el caso sub judice, la pretension de la accionante no
tiene asidero en el objeto que tiene la accion de incumplimiento, es decir, de
garantizar la aplicacion de las normas de cardcter general. Su reclamacion resulta
ser eminentemente subjetiva, con una representacion de singularidad.

En lo relativo a los requisitos de procedibilidad, si bien el Mandato Constituyente
N.° 2, en su articulo 8, cuyo cumplimiento se reclama, contiene una obligacion de
hacer o no hacer clara, expresa y exigible, esta se refleja en la entrega de una
indemnizacion por supresion de puestos hasta un monto maximo, lo cual ha sido
cumplido para con la accionante. No obstante, la recurrente, haciendo una erronea
interpretacion del Mandato Constituyente N.° 2, en particular de su articulo 8,
considera que se ha incumplido con el pago de un restante dinero, sin que tampoco
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se haya realizado una clara exposicion del incumplimiento por accion u omision.
Al respecto, en lugar de aquello, lo correcto es resaltar que en el referido Mandato
se dispone la no alteracion de las normas ya existentes para el calculo de
liquidaciones e indemnizaciones, con excepcion de aquellos casos en los que
excedan los montos maximos fijados en esta disposicion normativa, la cual se
encuentra regulada en el articulo 96 del Reglamento General, y en la Disposicion
General Segunda de la LOSCCA, que en forma diafana y precisa dispone:

“el monto de la indemnizacion por eliminacion o supresion de puesto del
personal de las instituciones, entidades y organismos determinados en el
Art. 102 de la LOSCCA serd de un mil ddlares por cada ario de servicio
cumplido en el Sector Publico y hasta un mdximo de treinta mil ddlares en
total”.

De ello se colige que al estar sometida la accionante a la LOSCCA, la
indemnizacion concedida y entregada no contradice ni vulnera ninguna norma del
sistema juridico nacional e internacional, es decir, que no existe ningin
incumplimiento a favor de la accionante, destacandose que el contenido esencial
de la igualdad no estd en la prohibicion de establecer tratamientos normativos
diferenciados, sino en la interdiccion de normaciones diferenciadas no justificadas,
es decir, arbitrarias o discriminatorias. La esencia del principio de igualdad no
radica en la <<no diferenciacion>> sino en la <<no discriminacion>>'.
Remitiéndonos al parametro de la <<razonabilidad>>, la igualdad es vulnerada si
la desigualdad esti desprovista de una justificacion objetiva y razonable®, lo que
no ocurre en el caso sub judice.

b).- ¢Cual es el alcance del articulo 8 del Mandato Constituyente N.° 2,
emitido por la Asamblea Nacional Constituyente?

La Asamblea Nacional Constituyente, dotada de plenos poderes en representacion
de la soberania popular radicada en el pueblo ecuatoriano, aprobé el Mandato
Constituyente N.° 2, publicado en el Suplemento del Registro Oficial N.° 261 del
28 de enero del 2008. El articulo 2, numeral 2 del Reglamento de Funcionamiento
de la Asamblea Constituyente del 11 de diciembre del 2007, publicado en el
Suplemento del Registro Oficial N.° 236 del 20 de diciembre del 2007, dispone:

" GARRORENA Morales Angel; El Estado espafiol como Estado Social y Democratico de Derecho,
Editorial Tecnos, Madrid, 1991, Pag. 48.
* Tribunal Constitucional espaiiol: Sentencia No. 2231-1981 y Sentencia No. 21-1982.
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“En el ejercicio de sus poderes, la Asamblea Constituyente aprobara:...2.
Mandatos Constituyentes: Decisiones y normas que expida la Asamblea
Constituyente para el ejercicio de sus plenos poderes. Estos mandatos
tendran efecto inmediato, sin perjuicio de su publicacion en el organo

)

respectivo, ”.

Entre sus objetivos fundamentales, respecto a las relaciones laborales con
incidencia publica, esta el “...contribuir a erradicar los privilegios remunerativos
v salariales, eliminando las distorsiones generadas por la existencia de
remuneraciones diferenciadas que se pagan en algunas entidades publicas; y,
Que, algunas entidades del Estado o que se financian con recursos del sector
publico, a pretexto de su autonomia, han fijado remuneraciones mensuales y

salarios que violentan el principio basico de: “a igual trabajo, igual
remuneracion”.

Con sujecion a estos postulados se ha dispuesto en el articulo 8 que:

“...Liquidaciones e indemnizaciones.- El monto de la indemnizacion, por
supresion de partidas, renuncia voluntaria o retiro voluntario para
acogerse a la jubilacion de los funcionarios, servidores publicos y personal
docente del sector publico, con excepcion del perteneciente a las Fuerzas
Armadas y la Policia Nacional, serd de hasta siete (7) salarios minimos
basicos unificados del trabajador privado por cada aiio de servicio y hasta
un monto maximo de doscientos diez (210) salarios minimos bdsicos
unificados del trabajador privado en total. Para el efecto, las instituciones
del sector publico estableceran, planificadamente, el numero mdximo de
renuncias a ser tramitadas y financiadas en cada ano debiendo, para ello
realizar las programaciones presupuestarias correspondientes, en
coordinacion con el Ministerio de Finanzas, de ser el caso”.
Consignandose en el articulo 9 que “...Las disposiciones contenidas en el
presente Mandato Constituyente, seran de obligatorio cumplimiento y en
tal virtud, éste no sera susceptible de queja, impugnacion, accion de
amparo, demanda, reclamo o cualquier otra accion judicial o
administrativa”.

El alcance del Mandato Constituyente N.° 2 —con el cardcter de generalidad— se
orienta a establecer los topes maximos para las liquidaciones por jubilacion, sean
éstas por supresion de partidas, renuncia voluntaria o retiro voluntario de los
funcionarios, servidores publicos y personal docente del sector publico. A través
de aquello se tiende a corregir ciertas desigualdades o “abusos” cometidos por
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instituciones estatales en este sentido, cuya incidencia negativa recaia en perjuicio
del erario nacional, cuya propiedad pertenece a todos los ecuatorianos. El referido
Mandato Constituyente N.° 2, efectivamente tiene un alto contenido de
razonabilidad, en tanto, busca la igualdad material, y en el supuesto en que se
pretenda asumir la razonabilidad en donde se produce una desigualdad, ésta
contiene una justificacion objetiva y razonable.

Si la Democracia es un modelo inapreciable de convivencia, no es simplemente
porque otorga reglas para resolver las disputas politicas, sino porque propicia,
mejor que otros sistemas, el desarrollo de la autonomia individual, el didlogo de la
igualdad de derechos y de la participacion de todos en los asuntos comunes’.
Nuestro Estado ecuatoriano, definido como “constitucional de derechos y justicia
social” tiene como finalidad la correccion de las desigualdades sociales como
valor superior que inspira el ordenamiento juridico estatal’, que en la especie, se
busca consolidar con el Mandato Constituyente N.° 2.

Con relacion a la comprobacion de que si la norma de cardcter general -Mandato
Constituyente N.° 2, articulo 8-, sentencia o informe de organismos
internacionales de Derechos Humanos, no es ejecutable por las vias judiciales
ordinarias, cabe indicar que en el supuesto de haberse incurrido en el
incumplimiento a las pretensiones de la accionante, esta pretension debid ser
reclamada por la via ordinaria, que si la prevé el ordenamiento juridico
ecuatoriano. Entonces, a la accionante si se le ha otorgado el derecho a igual
tratamiento en la distribuciéon de bienes y oportunidades que tenga cualquier
persona o que le haya sido otorgada, como también el derecho a ser tratada como
igual, en tanto consideracion y respeto en las decisiones politicas referentes a la
forma en que han de ser distribuidos tales bienes u oportunidades’, descartandose
asi cualquier vulneracion de los derechos a la igualdad formal, material y no
discriminacion.

La Corte Constitucional no es un contendor del Legislativo, es un complemento
loégico, no puede indagar la relacion de adecuacion o no de la norma legislativa
con el supuesto de hecho que pretende regular (no examina la eventual injusticia
de la ley), sino que como depositaria de las categorias 16gicas del ordenamiento,

* PRIETO Sanchis Luis; Justicia Constitucional y Derechos Fundamentales; Editorial Trotta, Madrid,
2003, Pag. 137.

* GARRORENA Morales Angel; El Estado espaiiol como Estado Social y Democratico de Derecho.
Editorial Tecnos, Madrid, 1991, Pag. 43.

> CAYUSO, Susana; El principio de igualdad. Problemas e interrogantes. El Sistema constitucional
argentino; en Defensa de la Constitucion. Garantismo y Controles. Victor Bazan Coord. Sociedad Anénima
Editora, Comercial, Industrial y Financiera. Buenos Aires. 2003, Pag. 297.
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enjuiciard solo la validez de la ley. Cabe decir que la diferencia entre jurisdiccion
constitucional y jurisdiccion ordinaria es que los valores en que ha de buscar su
juicio el juez constitucional son primordialmente los valores politicos decididos
por el constituyente; por el contrario, el juez ordinario se remite a los asuntos de
caracter civil, penal, laboral®, etc. La Corte Constitucional no debe ser inmune a
las consecuencias politicas de sus decisiones, sin embargo, esas consecuencias
s0lo pueden asimilarlas en el ambito de las posibilidades abiertas por el
ordenamiento, pudiendo contribuir la consideracion de las potenciales
consecuencias de su sentencia a descubrir el Derecho justo’, pero también tiene la
facultad de impedir las irrupciones de unos sobre las competencias de otros, de
asegurar con objetividad el mantenimiento del equilibrio que la Constituciéon ha
erigido como una de sus construcciones esenciales”.

Respecto al caso sub judice, el ex Tribunal Constitucional ha pronunciado en
varias de sus resoluciones que los actos normativos emitidos por autoridad publica
de caracter general o “erga omnes” pueden ser impugnados por las personas que
se consideren afectadas, en sede administrativa, sin perjuicio del derecho a que les
asiste de hacerlo judicialmente’. La competencia del ex Tribunal (hoy Corte
Constitucional) se limita a realizar el analisis de constitucionalidad de los actos
impugnados, por lo que son improcedentes las alegaciones que confrontan los
acuerdos demandados con disposiciones contenidas en la ley, que es propio de la
jurisdiccion contencioso administrativa; asi, los empleados publicos tienen
derecho a ejercer las respectivas acciones administrativas y judiciales'.

Finalmente, cabe considerar lo expresado por Smend, citado por Garcia de
Enterria, que el ex Tribunal Constitucional (Corte Constitucional) cumple una
triple mision:
= crea orden en el amplio espacio de las cuestiones juridico-constitucionales,
en las que s6lo puede crear un orden auténtico de una justicia independiente
del més alto rango;
= fortalece las bases de nuestra existencia politica que permiten a los
ciudadanos experimentar la vivencia de la condicion de Estado de Derecho
de la comunidad y de la dignidad garantizada de ciudadanos libres; y

% GARCIA de Enterria Eduardo; La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional; Editorial
Civitas; Madrid; 1994; Pag. 58

7 GARCIA de Enterria Eduardo; La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional; Editorial
Civitas; Madrid; 1994; Pags. 183 y 184.

¥ Ibidem Pag. 191.

° Tribunal Constitucional del Ecuador; Caso No. 468-2002-R.A.

1 Tribunal Constitucional del Ecuador Caso No. 014-2002.
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* Jucha por el imperio de los derechos y de los bienes al tomar como
. . . URT
motivacion expresa de sus decisiones, estos mas altos valores de la tierra .

III. DECISION

En mérito de lo expuesto, administrando Justicia Constitucional y por mandato de
la Constitucion de la Republica del Ecuador, la Corte Constitucional, para el
periodo de transicion, expide la siguiente:

SENTENCIA
1. Negar la Accion por Incumplimiento planteada por la accionante.

2. Notifiquese, publiquese y cumplase.

Dr. Roberto Bhrunis Lemarie
PRESIDENTE (E)

Dr. Arturo Larrea Jijon
SECRETARIO GENERAL

Razén.- Siento por tal, que la Sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de
la Corte Constitucional, para el periodo de transicion, con seis votos a favor, de los
doctores: Patricio Herrera Betancourt, Hernando Morales Vinueza, Ruth Seni
Pinoargote, Fabian Sancho Lobato, Manuel Viteri Olvera y Roberto Bhrunis
Lemarie, sin contar con la presencia de los doctores Alfonso Luz Yunes, Patricio
Pazmifio Freire y Edgar Zarate Zarate, en Sesion Ordinaria del dia martes trece de
abril del dos mil diez. Lo certifico.

Dr. Arturo Larrea Jijon
SECRETARIO GENERAL
ALJ/MRB/mccp

" GARCIA de Enterria Eduardo; La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional; Editorial
Civitas; Madrid; 1994; Pag. 58



