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Esmeraldas, 21 de marzo de 2013

SENTENCIA N.° 011-13-SCN-CC

CASO N.° 0144-12-CN

CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR

I. ANTECEDENTES
Resumen de admisibilidad

El 27 de febrero de 2012, la Corte Constitucional para el periodo de transicidn,
recibe la accion de proteccién N.° 194-2011, remitida por el doctor Cristian
Franco, juez suplente del Trabajo de Ibarra, en virtud de lo dispuesto en el
articulo 428 de la Constituciéon de la Republica, a fin de que la Corte
Constitucional se pronuncie acerca de la constitucionalidad de la Resolucion N.°
C.D., 369 emitida por el Consejo Directivo del IESS.

Mediante certificacion suscrita el 27 de febrero de 2012 por Marcia Ramos
Benalcazar, secretaria general de la Corte Constitucional, se indica que no se ha
presentado otra causa con identidad de objeto y accion.

El 06 de noviembre de 2012 se posesionan ante el Pleno de la Asamblea
Nacional los jueces de la Primera Corte Constitucional, integrada conforme lo
dispuesto en los articulos 432 y 434 de la Constitucion de la Republica.

Del sorteo de causas realizado por el Pleno de la Corte Constitucional, en sesion
extraordinaria del jueves 29 de noviembre de 2012, de conformidad con la
Disposicién Transitoria Octava de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales
y Control Constitucional, correspondi6 al juez Fabian Marcelo Jaramillo Villa el
caso signado con el N.° 0144-12-CN, para que actue como juez ponente.

Con providencia del 09 de enero de 2013, el juez Fabian Marcelo Jaramillo Villa,
fiez ponente, avoca conocimiento de la causa y determina su competencia para

efectos del control concreto de constitucionalidad. e r
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Caso que suscita la consulta de norma

Del expediente remitido por Cristian Franco, juez suplente del Trabajo de Ibarra
se desprende que la presente consulta proviene de la accion de proteccion N.°
0194-2011 interpuesta por Lorena Alexandra Bedon Donoso, en contra de la
resolucion dictada por la Comisién de Apelacion del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social, conformada por Danilo Torres Castillo, delegado del director
general, Henry Troya Figueroa, delegado del subdirector de Recursos Humanos y
Ricardo Barragén Barragén, presidente de la Federacion Nacional de Servidores
del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

En la accién de proteccion interpuesta por la doctora Lorena Alexandra Bedén
Donoso se solicita la revocatoria de la resolucion administrativa, contenida en el
oficio N.° 12000000-1033 del 1 de diciembre de 2011, por medio de la cual la
Comisién del IESS rechaza su recurso de apelacion, por considerar que viola el
literal 1, numeral 7 del articulo 76 de la Constitucion de la Republica.

Mediante providencia del 9 de febrero de 2012, el juez suplente del Trabajo de
Ibarra, suspende la tramitacién de la causa y consulta a la Corte Constitucional la
constitucionalidad de la Resolucion N.° C.D. 369, emitida por el Consejo
Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

Norma cuya constitucionalidad se consulta

La Resolucion del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social N.° C.D. 369, que
establece las normas de aplicacidon para viabilizar las disposiciones de la Ley
Orgénica de Servicio Publico, publicada en el Registro Oficial N.° 499 del 26 de
julio de 2011.

Argumentos de la consulta de norma

El juez suplente del Trabajo de Ibarra, argumenta su consulta de norma en los
siguientes términos:

En primer lugar, afirma que los articulos 1, 5, 9, 10, 11 y 13 de la resolucion en
cuestién son contrarios al articulo 228 de la Constitucion de la Republica del
Ecuador, que establece que “el ingreso al servicio publico, ascenso y la
promocion en la carrera administrativa se realizaran mediante concurso de
méritos y oposicién en la forma que determine la ley, con excepcion de las
servidoras y servidores publicos de eleccion popular o de libre nombramiento y
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remoci6én. Su inobservancia provocara la destitucion de la autoridad
nominadora”. Ademas, sefiala que este articulo esta directamente relacionado con
el principio de supremacia de la Constitucion.

En segundo lugar, sefiala que los articulos 1, 6 y 7 no cumplen con los principios
del sistema de selecciéon establecido en la Constitucion, y que el Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social debia observar irrestrictamente para viabilizar
las disposiciones de la Ley Organica de Servicio Publico y su reglamento
general, (respectivamente).

Peticion concreta

Cristian Franco, juez suplente del trabajo de Ibarra, remite el expediente en
consulta a la Corte Constitucional, para que se pronuncie sobre la
constitucionalidad de la Resolucién N.° C.D. 369, emitida por el Consejo
Directivo del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social.

II. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL

Competencia de la Corte Constitucional

La Corte Constitucional, es competente para conocer y resolver la presente causa,
de conformidad con lo previsto en el articulo 428 de la Constitucion de la
Republica, en concordancia con los articulos 141, 142, 143 y 191, numeral 2
literal b de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional y el articulo 81 del Reglamento de Sustanciacién de Procesos de
Competencia de la Corte Constitucional.

Legitimacion activa

El juez suplente del Trabajo de Ibarra, se encuentra legitimado para interponer la
presente consulta de norma, de conformidad con lo establecido en el articulo 428
de la Constitucién de la Republica, el articulo 142 de la Ley Orgénica de
Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional y el segundo inciso del

fculo 4 del Cédigo Organico de la Funcién Judicial. o
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Analisis constitucional
Problema Juridico

La consulta planteada por el juez suplente del Trabajo de Ibarra jcumple
con los parametros establecidos en la Constituciéon de la Repiiblica del
Ecuador, la Ley Orginica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional y las reglas interpretativas dictadas por la Corte
Constitucional dentro del control concreto de constitucionalidad?

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 428 de la Constitucion de la
Republica, el control concreto de constitucionalidad puede ser planteado por un
juez, cuando “considere que una norma juridica es contraria a la Constitucién o a
los instrumentos internacionales de derechos humanos que establezcan derechos
mas favorables que los reconocidos en la Constitucion (...)”. Asi, pese a que
corresponde a las juezas y jueces aplicar las normas constitucionales de modo
directo y sin necesidad de que se encuentren desarrolladas, en caso de considerar
que una norma juridica es contraria a la Constitucién, deberan suspender la causa
y remitir en consulta a la Corte Constitucional. De este modo, se plantea una
obligacién a los jueces ordinarios de elevar en consulta a la Corte Constitucional
cualquier disposicion normativa que sea o parezca ser inconstitucional, para que
sea este organismo jurisdiccional el que resuelva sobre la constitucionalidad de la
norma que debe ser aplicada en el caso que se encuentra en sustanciacién’.

En el Ecuador existe Ginicamente el control concentrado de constitucionalidad,
por lo que le corresponde solo a la Corte Constitucional, la declaratoria de
inconstitucionalidad de una norma y su consecuente expulsion del ordenamiento
juridico. Si bien las juezas y jueces tienen la obligacion de advertir la existencia
de disposiciones normativas contrarias a la Constitucion, siempre deben remitir
la consulta a la Corte Constitucional para que sea esta la que se pronuncie
respecto a su constitucionalidad.

Respecto al control concreto de constitucionalidad, la Ley Orgéanica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, establece en su articulo 142 que el juez
ordinario planteara la consulta “solo si tiene duda razonable y motivada de que
una norma juridica es contraria a la Constitucion o a los instrumentos

! Francisco Zufiiga Urbina al respecto dice: “Cuando surge ante el juez la duda de que la ley a aplicar sea ilegitima, el juicio sobre el
caso particular se detiene, y la cuestion se deja a la Corte constitucional a fin de que decida, en via general, el juicio particular que
quedd suspendido podré reanudar su curso”. En Zuftiga Urbina, Francisco. “Control Concreto de Constitucionalidad: Recurso de

. Inaplicabilidad y Cuestion de Constitucionalidad en la Reforma Constitucional”. Revista Estudios Constitucionales. Centro de
Estudios Constitucionales. Universidad de Talca. Chile.
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internacionales que establezcan derechos mas favorables que los reconocidos en
la Constitucién”. Esto quiere decir, que el juez en el conocimiento de un caso
concreto, suspenderé el proceso jurisdiccional cuando advierta que una norma €s
o puede ser inconstitucional. No obstante, para elevar su consulta a la Corte
Constitucional, el juez debera plantearla bajo los parametros establecidos en el
articulo 76, numeral 7, literal 1 de la Constitucion de la Republica; es decir, debe
ser motivada y justificar claramente que no existe posibilidad de recurrir a una
interpretacion conforme del enunciado normativo a la luz de lo dispuesto en la
Constitucién, ademas debe justificar razonada, suficiente y de manera coherente
que la norma no cumple con los principios constitucionales y por tal no puede ser
aplicada en el caso concreto.

La Constitucion y la ley ponen a disposicion del poder judicial la consulta de
norma, con el objetivo de depurar las normas inconstitucionales y evitar que los
ciudadanos se vean perjudicados por la aplicacion de normas contrarias a la
Constitucién. No obstante, ello no significa que este mecanismo no tenga
requisitos que cumplir. La consulta de norma no consiste Gnicamente en el
enunciado de las normas, sino que requiere que el juez motive adecuadamente las
razones en virtud de las cuales basa la posible inconstitucionalidad. Esto no
implica necesariamente, que el juez deba estar convencido de la existencia de la
inconstitucionalidad, pues basta con que el juez tenga una duda para que pueda
consultar a la Corte, pero para ello debe demostrar expresamente la existencia de
una duda motivada®. Asi, como sostiene el tratadista Javier Pérez Royo, “la
decision del organo judicial es discrecional, pero tiene que ser una decision
motivada, que se tome en el curso de un proceso y que contenga un juicio de
relevancia lo suficientemente consistente como para justificar la intervencion del

Tribunal Constitucional (.. .)”3.

Asi, la motivacion constituye un requisito imperativo para la formulacion de una
consulta de norma. Siempre que un juez eleve una consulta a la Corte
Constitucional, el auto debe ser bien motivado y fundamentado. Como bien
sefiala el tratadista espafiol Pablo Pérez Tremps “en dicho auto, como ya se ha
adelantado, han de concretarse la norma cuestionada y los motivos por los que el
6rgano judicial estima que puede ser contraria a la Constitucion, sin que baste la
simple cita de preceptos supuestamente vulnerados™".

/ 2 péréz Tremps, Pablo. “La cuestion de inconstitucionalidad en el derecho /espafiol”. Revista del Centro de Estudios
Constitucionales. Universidad de Talca. Santiago de Chile, 2006, pp. 127-148.
3 Pérez Royo, Javier. Curso de Derecho Constitucional. Vigésima Edicion. Marcial Pons. Barcelona, 2010.
¢ Pérez Tremps, Pablo. “La cuestién de inconstitucionalidad en el derecho espafiol”. Revista del Centro de Estudios
Constitucionales. Universidad de Talca. Santiago de Chile, 2006, pp. 127-148.
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Como ya se ha mencionado, la propia Constitucion de la Reptiblica en su articulo
76, numeral 7, literal 1, establece que no habra motivacién si en una resolucién no
se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la
pertinencia de su aplicacion a los antecedentes de hecho. Por consiguiente, para
sustentar una consulta de norma, el juez debe motivar adecuadamente las razones
facticas y juridicas por las cuales tiene la duda respecto al caso concreto, debera
conectar la norma juridica a los hechos del caso y demostrar que su aplicacion es
o podria ser inconstitucional. En este sentido, las autoras Porras y Romero,
acertadamente sefialan que “los jueces deben tener muy presente que este proceso
se encamina a analizar la constitucionalidad de la aplicacion que una disposicién
legal tiene sobre un hecho; es de ello que deriva la relevancia de los hechos en la
consulta, pues lo contrario, es decir, abstraerse u omitir los hechos que originaron
la consulta, podria generar una via que sustituya la accién por
inconstitucionalidad™’.

Ademas, debe tomarse en consideracién, que dentro de la motivacién es
necesario demostrar también la pertinencia de la norma objeto de la consulta. De
acuerdo con el Diccionario de la Real Academia de la Lengua, es pertinente
aquello que es “conducente o concerniente al pleito™. Por tanto, dado que
estamos ante un control concreto de constitucionalidad, debe quedar plenamente
demostrado que la norma que causa duda es precisamente la norma que se debe
aplicar para la resolucién de un proceso judicial. En otras palabras, la norma
sobre la cual cabe una consulta es unicamente aquella relevante que podria
afectar el resultado del proceso, puesto que va a ser utilizada por el juez para
resolver la causa. Por tanto, tal y como sefiala el tratadista Pablo Pérez Tremps,
“no se trata de que cualquier norma con fuerza de ley que tenga alguna relacion
con el proceso pueda cuestionarse sino sélo aquella que resulte decisiva

(relevante) para el fallo™’.

El juez a quo debe efectuar un analisis pormenorizado de la norma que va a
aplicar y que considera que esta en contraposicion con la Constitucién, pues solo
en caso de que advierta de forma motivada que la norma pertinente es o puede
ser inconstitucional, deberd suspender la tramitacién de la causa y elevar la
correspondiente consulta a la Corte Constitucional, con el fin de evitar que este
mecanismo, previsto por el constituyente se convierta en un método de dilacion

5 Porras Velasco, Angglica y Romero Larco, Johanna. Guia de Jurisprudencia Constitucional Ecuatoriana. Tomo 1. Corte
Constitucional para el Periodo de Transicion. Quito, 2012

¢ Real Academia de la Lengua. Diccionario de la Lengua Espafiola. Vigésima Segunda Edicién. http://www.rae.es/rae.htm]

7 Pérez Tremps, Pablo. “La cuestion de inconstitucionalidad en el derecho espafiol”. Revista del Centro de Estudios
Constitucionales. Universidad de Talca. Santiago de Chile, 2006, pp. 127-148.
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de la justicia, que afecte y vulnere los derechos constitucionales de los
ciudadanos.

Por consiguiente, para que una consulta de norma se considere motivada y sea
conocida por la Corte Constitucional, debera contener al menos los siguientes
presupuestos que demuestren su pertinencia y motivacion:

1. Identificacién del enunciado normativo pertinente cuya constitucionalidad se
consulta: Las juezas y jueces constitucionales tienen la obligacién de remitir
en consulta a la Corte Constitucional la disposicion normativa aplicable a un
caso concreto, que consideren inconstitucional. Por lo que los jueces deben
identificar con claridad absoluta, cuales son los preceptos normativos que
consideran inconstitucionales, ya que solo sobre ellos la Corte Constitucional
podra ejercer un control de constitucionalidad. Bajo esta consideraciéon no
caben consultas propuestas sobre interpretaciones infra constitucionales que
se realicen en el caso concreto que no denoten un problema de relevancia
constitucional.

2. Identificacion de los principios o reglas constitucionales que se presumen
infringidos: La tarea de las juezas y jueces, al momento de elevar una
consulta a la Corte Constitucional, no se reduce a la identificacion del
precepto normativo supuestamente contrario a la Constitucion, sino que
ademas deben identificar qué principios o reglas constitucionales se presumen
infringidos por la aplicacion de dicho enunciado normativo.

El deber de motivacion, contenido en el articulo 76, numeral 7, literal 1 de la
Constitucién de la Republica obliga a todos los poderes publicos y sus
operadores a motivar sus decisiones, lo cual no solo conlleva a la exposicion
de las disposiciones normativas aplicables al proceso, sino que ademas a
exponer las circunstancias y razones por las cuales dichos enunciados son
determinantes en el proceso. De esta manera, las juezas y jueces deben
establecer la forma, circunstancias y justificacién por las cuales dichos
enunciados contradicen la Constitucion.

3. Explicacién y fundamentacion de la relevancia de la norma puesta en duda,
respecto de la decision de un caso concreto: El juez constitucional, debe
detallar y describir de manera pormenorizada y sistematica, las razones por

/ las cuales el precepto normativo es indispensable para la decision de un

foceso judicial, lo cual no solo implica identificar el enunciado normativo
que presuntamente debe ser aplicado al proceso, sino que también conlleva a
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Av. 12 de Octubre N16 - 114 y pasaje Nicolas Jimend
(frente al parque EI Arbolitg

. . Telfs: (593-2) 3941 - 8(
www.corteconstitucional.gob.ec email: comunicacion@ecce.gob.g




Caso N.°0144-12-CN Pagina 8§ de 10

la determinacion de como la interpretacion de la norma es imprescindible
para la toma de la decision, en consideracién a la naturaleza misma del
proceso y momento procesal en que se presenta dicha consulta. Esto supone
que las juezas y jueces, no pueden elevar una consulta de constitucionalidad
tan pronto sea presentada una demanda, sino sustanciar dicho proceso hasta
que la aplicacién de una disposicién normativa de dudosa constitucionalidad
sea absolutamente necesaria para continuar con el proceso o para decidir la
cuestion.

Adicionalmente, cabe sefialar que por tratarse de una consulta de norma que
surge dentro de un proceso de garantias jurisdiccionales, la motivacién de esta
consulta debe ser reforzada. El objetivo de una garantia jurisdiccional, como la
accion de proteccion, es el amparo directo y eficaz de los derechos reconocidos
en la Constitucién, por lo que su procedimiento debe ser agil y sumario. Por
tanto, para que un juez suspenda un proceso de garantias jurisdiccionales debe
motivar de modo reforzado que no existe posibilidad de recurrir a una
interpretacion conforme del enunciado normativo, a la luz de lo dispuesto en la
Constituciéon. Debe quedar absolutamente justificado que la norma no cumple
con los principios constitucionales y por tal no puede ser aplicada en el caso
concreto, de lo contrario, no es justificable la suspension de un proceso de
garantias jurisdiccionales, pues se corre el riesgo de desnaturalizar la accion al
impedir que esta cumpla con su cometido de dar amparo inmediato, directo y
eficaz a los derechos constitucionales de las personas.

En caso de que sea imperativa la suspension de la tramitacién de una garantia
jurisdiccional, la jueza o juez, al considerar que dicha suspensién puede vulnerar
derechos constitucionales de las partes procesales, podria incluso dictar medidas
cautelares provisionales, al amparo del articulo 87 de la Constitucién de la
Republica, hasta que la Corte Constitucional emita sentencia respecto a la
constitucionalidad de la disposicion normativa consultada, con el propésito de
garantizar el fin mismo de las garantias jurisdiccionales y evitar que la dilacién
del proceso vulnere los derechos que las garantias jurisdiccionales buscan
proteger.

En la presente causa, las disposiciones contenidas en los articulos 1, 5, 6, 7, 9,
10, 11 y 13 de la Resolucién N.° 369, emitida por el Consejo Directivo del IESS,
no constituyen normas pertinentes para la resolucion del caso concreto; es decir,
no son las normas sobre las cuales el juez deberd resolver, puesto que en la
accioén de proteccion presentada, la doctora Lorena Alexandra Bedén Donoso,
solicita que se deje sin efecto la resoluciéon administrativa por medio de la cual la
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Comisién del IESS rechazé su recurso de apelacion. En consecuencia, no se ha
motivado apropiadamente ni se ha demostrado que la aplicacion de las normas
consultadas, en el caso concreto, causen una duda de su constitucionalidad.

En definitiva, a partir del analisis efectuado, se concluye que la consulta no
cumple con lo establecido en el articulo 142 de la Ley Orgénica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, pues no existe duda motivada de que
una norma aplicable al caso concreto sea contraria a la Constitucién, por lo que la
consulta de norma debe ser negada.

I1I. DECISION
En mérito de lo expuesto, administrando justicia constitucional, por mandato de

la Constitucién de la Republica del Ecuador, la Corte Constitucional expide la
siguiente:

SENTENCIA
1. Negar la consulta planteada por el juez suplente del Trabajo de Ibarra.

2. Devolver el expediente al juez suplente del Trabajo de Ibarra, para que
continie con la sustanciacion de la causa.

3. Remitir copia de la presente sentencia al Consejo de la Judicatura, a fin de
que se observe la conducta del juez consultante, debiendo informar al Pleno

de esta Corte sobre lo que se actlie en este punto.

4. Notifiquese, publiquese y ciimplase.

CRETA O/GENERAL

/

/
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RAZON.- Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el
Pleno de la Corte Constitucional, con cinco votos de los sefiores jueces y sefioras
juezas: Antonio Gagliardo Loor, Marcelo Jaramillo Villa, Wendy Molina
Andrade, Tatiana Ordefiana Sierra, y Patricio Pazmifio Freire, sin contar con la
presencia de las sefioras juezas y sefiores jueces Maria del Carmen Maldonado
Sanchez y Ruth Seni Pinoargote, Alfredo Ruiz Guzman y Manuel Viteri Olvera,
en sesion ordinaria del 21 de marzo de 2013. Lo certifico.

4 ’
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RAZON.- Siento por tal, que la sentencia que antecede fue suscrita por el doctor Patricio
Pazmifio Freire, Presidente de la Corte Constitucional, el dia miércoles 10 de abril de dos
mil trece.- Lo certifico.

JPCH/lcca
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