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Juez constitucional ponente: Dr. Alfonso Luz Yunes

I. ANTECEDENTES
Resumen de admisibilidad

La causa ingresd a la Corte Constitucional, para el periodo de transicion, el 2 de octubre
del 2009.

El secretario general de la Corte Constitucional, el 2 de octubre del 2009 certifico qhe
no se habia presentado otra demanda con identidad de sujeto, objeto y accion.

La Sala de Admisién de la Corte Constitucional, el 25 de enero del 2010 acept6 al
tramite la accion extraordinaria de proteccion N.® 0780-09-EP.

La Primera Sala de Sustanciacion, el 24 de febrero del 2010 avocod conocimiento de la
causa, de conformidad con lo previsto en la Disposicion Transitoria Segunda de la Ley
Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, y en virtud del sorteg
realizado, correspondi6 sustanciar la presente causa al juez constitucional Alfonso Luz
Yunes.

Detalle de la demanda

El doctor Néstor Arboleda Teran, director nacional de Patrocinio, delegado del
procurador general del Estado, con fundamento en lo dispuesto en los articulos 94 y 437

de la Constitucién de la Republica, dedujo accion “extraordinaria de proteccion,
impugnando la sentencia expedida el 1 de abril del 2008, por los dotores Jorge Endara

Moncayo, Hernan Salgado Pesantes y Marco Antonio Guzman Carrasco, jueces de la

ala de lo Contencioso Administrativo de la ex Corte Suprema de Justicia, dentro del

proceso N.° 119-2006, en el que se resolvié el recurso de casacién interpuesto de la

/ sentencia dictada el 1 de diciembre del 2005, por los doctores Eloy Torres Guzman,
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Victor Teran Martinez y Augusto Maldonado Vasconez, ministros y conjuez de la
Primera Sala del Tribunal de lo Contencioso Administrativo de Quito, dentro del juicio
N.° 11-075-ML que propuso el ingeniero Diego Fabian Bohérquez Montalvo, en contra
de la Comisién de Control Civico de la Corrupcién, alegando que se habia violado el
contenido de los articulos 76, numerales 1 y 7 literal 1, y 82 de la Constitucién de la
Republica.

Contestaciones a la demanda

El economista Carlos Diez Torres, administrador del Consejo de Participacion
Ciudadana y Control Social, consideré acertados y validos los argumentos juridicos
esgrimidos por el procurador general del Estado, en razén de ser evidentes las
violaciones a las normas constitucionales y con ello las violaciones a las normas
relacionadas con el derecho al debido proceso.

Las sentencias impugnadas fueron dictadas en contra de la Comision de Control Civico
de la Corrupcion, violando derechos reconocidos en la Constitucién y en Tratados
Internacionales. Las mismas carecen de motivacion sobre un punto fundamental para la
decisién del juzgador, violan el debido proceso y evidencian la falta de sustento de sus
conclusiones.

Los doctores Manuel Yépez Andrade, Juan Morales Ordéiiez y Freddy Ordofiez
Bermeo, jueces de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo, sefialaron
que la sentencia expedida el 1 de abril del 2008 por la Sala de lo Contencioso
Administrativo de la ex Corte Suprema de Justicia, rechazd el recurso de casacion
interpuesto por el presidente de la Comision de Control Civico de la Corrupcién, dentro
del juicio que sigue el ingeniero Diego Fabian Bohdérquez Montalvo, el que se
fundamenté en las causales primera, tercera y quinta del articulo 3 de la Ley de
Casacion. Que tanto la estructura formal como el contenido sustancial de la sentencia
dictada por la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia
resolvi6 motivadamente el recurso de casaciéon propuesto por el presidente de la
Comision de Control Civico de la Corrupcion.

En lo referente a la sentencia del 1 de abril del 2008, la Sala de ese entonces considerd
que el Tribunal de instancia cumpli6 con lo dispuesto en el articulo 115 del Codigo de
Procedimiento Civil, apreci6é la prueba y llegé a la conclusién de que el ingeniero
Bohoérquez tuvo conocimiento del acto administrativo por el cual se lo destituyé de su
cargo, unicamente luego de haberse dictado en su favor el auto de sobreseimiento
definitivo. La Sala considerd que el boletin de prensa no puede sustituir a la notificacion
legal, mas aun cuando dicho boletin tiene como funcién poner en conocimiento de la
ciudadania los resultados de las investigaciones o de los proyectos que emprende la
Comision de Control Civico de la Corrupcion, por lo tanto, no casé la sentencia. Una
accion extraordinaria de proteccion no puede proceder por la disconformidad de una de
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las partes y por no haber ejercido la Comisién de Control Civico de la Corrupcion la
facultad sancionadora dentro de tiempo.

No es obligacion del Tribunal de Casacién valorar nuevamente la prueba, y como no se
considerd el fondo de la controversia, por no encontrarse vulneracion de las normas
acusadas, no cabia pronunciarse sobre todo lo ocurrido en la instancia en aquel
momento procesal de la casacién y tampoco cabe hacerlo ahora a pretexto de una accion
extraordinaria de proteccion. Solicitan que se declare improcedente la accion
extraordinaria de proteccién propuesta.

II. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS DE LA CORTE
@ CONSTITUCIONAL

Competencia de la Corte Constitucional

La Corte Constitucional es competente para conocer y resolver las acciones
extraordinarias de proteccién, al amparo de lo dispuesto en el articulo 27 del Régimen
de Transicién, en concordancia con lo previsto en los articulos 94 y 437 de la
Constitucién de la Republica del Ecuador, publicada en el Registro Oficial N.° 449 del
20 de octubre del 2008; la resolucién adoptada por la Corte Constitucional el 20 de
octubre del 2008, publicada en el Suplemento del Registro oficial N.° 451 del 22 de
octubre del 2008; y la Disposicién Transitoria Segunda de la Ley Orgéanica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional, publicada en el Segundo Suplemento del
Registro Oficial N.° 52 del 22 de octubre del 2009.

Naturaleza y objeto de la accién extraordinaria de protéccién

La intensa labor que ejercen los operadores de justicia en las diversas materias que

ﬁ conocen, segin la distribucién legal, en razén del volumen de su trabajo u otros, podria
ocasionar que cometan, por accién u omision, vulneracion de uno o mas de los derechos
de los que consagra la Constitucién de la Repiblica a favor de las personas. Esta
situacién resulta grave para quien sufre el agravio, con mayor razon si agotd los
recursos ordinarios y extraordinarios que la ley establece para cada asunto. Justamente
para tutelar, proteger y remediar estas situaciones que atentan contra el buen convivir, el
legislador constituyente incorporé a la Carta Magna la accion extraordinaria de
proteccién, para que quien resulte afectado con la violacion del o los principios.
constitucionales acuda ante el méximo organismo administrador de justicia
constitucional, a fin de que este, luego del tramite respectivo, declare la vulneracion del
derecho constitucional y ordene la reparacién del dafio ocasionado adoptando las
medidas que la misma Constitucién y la ley establecen.

La accién resulta nueva en el derecho constitucional del pais y muy avanzada en este
tipo de derecho en América. Seguramente el legislador constituyente recogié el anhelo
de la sociedad que busca proteccion efectiva, imparcial y expedita de sus derechos e
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intereses de todo orden, los que en no pocos casos se han visto conculcados por la
accion de algunos jueces que administran justicia en el campo ordinario, por lo que
estableci6é un control superior por parte de jueces constitucionales, cuya labor sera
precisamente verificar que en esa actividad los jueces comunes hayan observado,
basicamente, el debido proceso y las demas garantias que la Constitucién determina
dentro de los procesos confiados a su responsabilidad, y teniendo siempre presente el
principio de la supremacia de las disposiciones constitucionales sobre cualesquiera
otras.

Sin embargo, vale decir que la existencia de esta accién en la actual Constitucién cuenta
con criterios opuestos, con argumentos importantes como aquel que sostiene que con
ella se rompe la institucién de cosa juzgada, parte del sistema juridico del pais, cuya
esencia radica en la negativa de volver a debatir un asunto resuelto en definitiva
instancia, que es contra las que procede la mencionada accion; empero, quienes saludan
con satisfaccion la incorporacion de la misma, sostienen puntos de vista en el sentido de
que debe estimarse que la Constituci6n es posterior a toda norma que consagra dicha
institucién y que, bajo el principio de la supremacia constitucional, queda sometida a
este, amén de que el Estatuto Maximo contiene un amplio espectro garantista, por lo
que “ninguna norma juridica podra restringir el contenido de los derechos ni las
garantias constitucionales”.

El acto objeto de la accién extraordinaria, sus fundamentos y la pretensién
concreta

El legitimado activo impugna, por medio de la accién extraordinaria de proteccion, la
sentencia dictada el 1 de abril del afio 2008, por los integrantes de la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la ex Corte Suprema de Justicia, dentro del proceso N.°
119-2006, que fue puesto en conocimiento de la misma por el recurso de casacion
interpuesto contra la sentencia expedida el 1 de diciembre del 2005 por la Primera Sala
del ex Tribunal Contencioso Administrativo de Quito, dentro del juicio N.° 11.075-ML,
seguido por el ingeniero Diego Fabian Bohérquez Montalvo en contra de la Comision
de Control Civico de la Corrupcién, como también la sentencia ultimamente aludida.

Sintetizando el pensamiento del director nacional de Patrocinio, delegado de la
Procuraduria General del Estado, sostiene que el literal 1 del numeral 7 del articulo 76
de la Constitucién vigente, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, como la
doctrina, son coincidentes en establecer que las resoluciones de la autoridad publica
deben ser motivadas, esto es: “...exigen basicamente la coherencia que debe expresarse
en la sentencia, tanto en la parte considerativa y mucho mas en la resolutiva, ya que de
no hacerlo se atenta contra la seguridad juridica, también reconocida a nivel
constitucional”.

Que entre las varias violaciones a la garantia al debido proceso que se cometieron en el
Tribunal de instancia y en la Sala, inclusive respecto a la notificaciéon sefiala lo que
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sigue: “es un acto por el cual se hace conocer a una persona participe en un proceso
judicial o procedimiento administrativo una decisién que afecta directamente por
referirse a un derecho subjetivo que posee o tiene un interés directo en el mismo”. Que
como consta en la sentencia de instancia, se reconoce que el “...Ing. Diego Fabian
Bohorquez se encontraba con orden de prisidn, razén por la cual se encontraba profugo
y en consecuencia no asistia a su lugar de trabajo, lo cual impidi6 a la autoridad realizar
la notificacion en persona”; asimismo, que la sentencia aludida reconoce que la CCCC
“...utilizé como mecanismo de notificacién de la decisidon administrativa el boletin de
prensa, el cual se utilizaba para dar a conocer a toda la colectividad ecuatoriana las
decisiones y resoluciones que tomaba el Pleno de la CCCC y que se difundia en la
mayor cantidad de medios de comunicacién masiva del pais, lo que nos permite
concluir, en diferente sentido a lo que sefialan tanto el Tribunal de instancia como la

9 Sala de Casacion, que el conocimiento del actor del juicio fue anterior al que sefiala la
sentencia, debiendo ser la del primer boletin”.

B Que la Sala de Casacion, en su sentencia, en la parte que se pronuncia sobre la causal
tercera del articulo 3 de la Ley de Casacion: “...no fundamenta la racionalidad y
sustentos juridicos de su conclusion, en lo relativo a la terminacion de la época en que el
Ing. Bohorquez pudo tener conocimiento de su destitucién... que le permitieron
concluir... que el Ing. Bohdérquez pudo conocer de dicho acto después de tener el auto
de sobreseimiento definitivo”.

Que en la sentencia del 1 de abril del 2008 “...no existe elemento alguno de hecho o de
derecho dada la naturaleza de la actividad a conocer, que permita afirmar
categéricamente, como lo hace la Sala, la posibilidad excluyente de informarse y
conocer sobre el acto de destitucion, unicamente cuando el Ing. Bohorquez tuvo libertad
de accion, lo cual vulnera gravemente la falta de motivacion, el derecho al debido
proceso que como sujeto de derechos, asistia a la Comisiéon de Control Civico de la

@ Corrupcion”.

Que la Sala no expresa las razones juridicas que tuvo para dar valor de notificacion a la
emisién de un auto de sobreseimiento definitivo, ““...por sobre la prueba reproducida en
el proceso relativa al conocimiento con valor de notificacién que tuvo el Ing.
Bohorquez, a través del boletin de prensa de 15 de mayo del 2003, abundante
informacién en los medios de comunicacion y en la pagina web de la institucion, sobre
los que se pronuncié expresamente en su demanda, aceptando haberlos conocido™.

bases para determinar el momento de las indemnizaciones...” como tampoco contiene
explicaciones de cudles fueron las razones para dar un valor a un hecho que se
fundamenta en una presuncién y no en hechos probados y constantes en el proceso.

-

Dice el legitimado activo que al expedirse las resoluciones que impugnan, los jueces de
la Primera Sala y la Sala de Casacioén de lo Contencioso Administrativo vulneraron el
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derecho al debido proceso que contiene el articulo 76 de la Constitucién de la
Repiiblica, en lo atinente concretamente al literal 1 del numeral 7 de dicho articulo, y el
derecho a la seguridad juridica del articulo 82 ibidem, por lo que solicita que se declare
la vulneracién de dichos derechos y “...se deje sin efecto en todas sus partes la
sentencia recurrida”.

Argumentos sobre la accién extraordinaria de proteccion por parte de jueces de la
Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional de
Justicia en ejercicio del cargo

En lo fundamental, alegan dichos jueces “...que tanto en lo formal como el contenido
sustancial la sentencia dictada por la Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo de la ex Corte Suprema de Justicia, resuelve motivadamente el recurso
de casacién propuesto por el sefior Presidente de la Comisién de Control Civico de la
Corrupcién y cumple con los parametros basicos exigidos para que una resolucion
judicial sea eficaz”. Que en cuanto al derecho a la seguridad juridica no existe una
argumentacion objetiva y juridica que permita demostrar que ha existido alguna
violacion”.

Que el Tribunal que dicté la sentencia aprecio la prueba producida durante el juicio, de
acuerdo a las reglas de la sana critica, lo cual ha permitido arribar a la conclusion de que
el Ing. Bohérquez tuvo conocimiento del acto administrativo por el cual fue destituido
del cargo, luego de que se dict6 el sobreseimiento a su favor, cuando tenia libertad de
obrar. Que en razén del analisis que hizo la Sala, decidi6 que el boletin tiene como
objetivo hacer conocer a los ciudadanos el resultado de una investigacién hecha por la
Comisién de Control Civico de la Corrupcion, mas no particularmente al mencionado
profesional.

Que una accién extraordinaria de proteccién no tiene como fundamento exponer la
disconformidad con respecto del resultado de una sentencia, cuanto mas que en la
misma se hace un llamado a los abogados de la CCCC por no haber ejercido la facuitad
sancionadora dentro del tiempo, por lo que la administracién de justicia no puede
responder por la negligencia de los empleados que tuvieron conocimiento del caso.

Finalmente, que no era obligacion del tribunal de casacion realizar una nueva valoracion
de la prueba dentro del recurso propuesto, pues ello le compete inicamente al tribunal
de instancia. Que como la Sala no encontr6 vulneracion alguna al cimulo de normas
acusadas, se pronuncié como lo hizo, en razén de lo cual solicité que se declare
improcedente la accidén propuesta.

Pronunciamiento de los jueces de la Primera Sala de lo Contencioso
Administrativo de la ex Corte Suprema de Justicia que dictaron la sentencia de
casacién
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Sostienen los exmagistrados, doctores Jorge Endara Moncayo y Marco Antonio
Guzmén Carrasco, que la sentencia impugnada “...es legal, completa, debida y
suficientemente motivada, que se explica por si sola y demuestra su total sujecion y
congruencia con las disposiciones constitucionales, la ley y la l6gica juridica; que no
puede tenerse por legalmente notificada una persona con la sancion que se le ha
impuesto, utilizando para ello el boletin de prensa que emite la Comision (de Control
Civica de la Corrupcion) para poner en conocimiento de la ciudadania los resultados de
sus investigaciones o de los proyectos que se emprenden...”.

Que la notificacién de una resolucion de destitucion debe efectuarse en forma personal
o por boleta, pero siempre dirigida a la persona interesada.

@ Los puntos de vista de los terceros interesados
Del representante del Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social

Que las sentencias violaron los articulos 65 de la Ley de la Jurisdiccion Contenciosa
Administrativa y 100 de la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera Administrativa, lo
que atenta contra los intereses de la CCCC, vulnerando con ello la seguridad juridica, al
haberse resuelto un proceso cuya accion habia caducado.

Que en la sentencia de instancia se tom6 como fecha de conocimiento de la destitucion
del Ing. Bohorquez los dias después al 21 de octubre del 2003, limitdndose a expresar
que no puede presumir que el actor se haya enterado por el boletin de prensa del 15 de
mayo del afio mencionado, con lo que se desconocio la jurisprudencia de la ex Corte
Suprema en el sentido de que “..supliendo la notificacién cabe considerar el
conocimiento real del acto administrativo por parte del ejecutado...”. Que el Ing.
Bohorquez tiene la certeza de que fue despedido porque nunca justificé su inasistencia

° al trabajo, a lo cual estaba obligado segin la LOSCCA. Que la notificacion, segin la
misma sentencia, en materia administrativa, difiere sustancialmente de la judicial, por lo
que el Ing. Bohérquez corrobora el conocimiento del acto, por la misma publicacion que
realizo la CCCC el 16 de mayo del 2003, en que se dio cuenta de su destitucion, en el
cual se manifiesta que “Diego Bohérquez, investigador de la Comisién Anticorrupcion
que estaba encargado de supervigilar la gestion del cura Carlos Flores en las Aduanas,
fue separado de su cargo ayer”.

Que la sentencia de casacion ratificé la del primer nivel, manifestando que “...lo unico
real, segun lo indica la sentencia, es que el Ing. Bohérquez pudo conocer dicho auto

después de tener el auto de sobreseimiento; Que el Tribunal de instancia apreci6 la
prueba de acuerdo a las reglas de la sana critica y que el boletin de prensa no puede

sustituir a la notificacion leal, sin haber revisado los errores de derecho en que incurri6
el juzgador de primer nivel”.

Argumentos del Ingeniero Diego Bohérquez Montalve
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Que la Procuraduria no tiene ningln sustento real ni juridico al proponer la accién que
origina este procedimiento, pues los fallos estan debidamente motivados. Que la misma
CCCC sostiene que utilizé la forma de boletin para notificarlo, frente a la imposibilidad
de hacerlo. Que en ambos fallos se explica adecuadamente el porqué el boletin no puede
sustituir la notificacién que por los canones legales debe hacerse.

Que su destitucion se produjo en la sesién del 15 de mayo del 2003, en una sesién del
Pleno de la CCCC, en forma arbitraria e inconstitucional, sin considerar que tiene
derecho al debido proceso, pues ni siquiera se inici6 en su contra sumario
administrativo en el cual pueda ejercer el derecho a la defensa, frente a la acusacion
gravisima que se le hizo, y que una vez adoptada la resolucién ni siquiera se le hizo
conocer.

Que el articulo 226 de la Constituciéon vigente (119 de la de 1998), obliga a todo
representante o funcionario de las instituciones publicas a actuar dentro del marco
constitucional y legal, por lo que ningin valor pueden tener las actuaciones de los
funcionarios de la CCCC si se condujeron al margen de esa norma, cuanto mas que en
derecho publico solo esta permitido hacer lo que la ley faculta.

Que si la Procuraduria estima que las sentencias estan insuficientemente motivadas, por
la supuesta falta de argumentacion para considerar que el boletin de prensa no puede
tenerse como notificacién, mucho mas grave seria estimar como cierto que ese medio de
comunicacion general puede suplir la notificacion legal.

Que la Procuraduria General, al no haber sido parte en el procedimiento, mal puede
presentarse como legitimado activo en este procedimiento, con mayor razén si la CCCC
es una persona juridica de derecho piiblico con autonomia plena, por lo que es esta, a
través de su representante legal, la que debe comparecer, ya que a la Procuraduria solo
le corresponde controlar el proceso.

Verificaciéon sobre si la sentencia materia de la accion extraordinaria de proteccion
esta ejecutoriada

Tanto los articulos 94 como 437 de la Constitucion de la Reputiblica exigen como
requisito necesario e indispensable para la procedencia de la accién extraordinaria de
proteccién, que las sentencias, autos o resoluciones se encuentren en firme o
ejecutoriados; esto es, que se hayan agotado los recursos ordinarios y extraordinarios en
el tiempo y condiciones que la ley determina; requisitos que se encuentran incorporados
también en el articulo 52 de las Reglas publicadas en el Suplemento del Registro Oficial
N.° 466 del 13 de noviembre del 2008, luego incorporados en el numeral 3 del articulo
61 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.
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El Ing. Diego Bohérquez Montalvo comparecio6 a la sede contenciosa administrativa a
demandar que uno de los tribunales declare nula, de nulidad absoluta, a la accién de
personal que supuestamente contiene su destitucion adoptada por el Pleno o el
presidente de la Comisién de Control Civico de la Corrupcién; o que alternativamente
se declare su ilegalidad, por cuanto las razones y argumentos en que se podra fundar
“(actuacién mia en el caso Flores), no concretan en lo mis minimo con mis actuaciones
en calidad de Investigador de Aduanas”, conforme lo ha sefialado la justicia ordinaria en
el auto de sobreseimiento; o, en defecto de lo anterior, declare la caducidad de la
facultad sancionadora de la autoridad nominadora. Consecuentemente, en cualquiera de
los casos, se dispondra que se deje sin efecto su “destitucion”, y se lo reintegre al cargo
de investigador 2 y le sean pagadas todas y cada una de las remuneraciones y beneficios

e que habia dejado de percibir desde el mes de mayo del 2003 a consecuencia de dicho
acto administrativo.

El acto al que alude dicho demandante es, segin afirma, uno que probablemente esté

————— - suscrito- por el presidente o el director ejecutivo de la Comisién de Control Civico de la
Corrupcién, en el cual, mediante accién de personal, cuyo mimero y fecha desconoce,
puesto que no fue notificado, aparentemente por decisién del Pleno de la Comisién se lo
ha destituido de sus funciones de investigador 2 de esta entidad.

Que la nulidad de los actos administrativos opera en el caso de que quien lo dicté no
tiene competencia para ello o por omision de las formalidades que rigen su comision,
segun el articulo 59 de la Ley de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa, que en su
caso se produce por cuanto jamés se lo notific6 con la iniciacién de alguna
investigacion de la que hubieran surgido elementos para la sanci6n, situacion que le
impidié hacer uso de las garantias legales y constitucionales a las que todo ciudadano
tiene derecho.

g La accién que motiva este procedimiento es contra las sentencias dictadas por la
Primera Sala del Tribunal Contencioso Administrativo de Quito, el 1 de diciembre del
2005, dentro del tramite N.° 11.075-ML, y la de casaci6n, expedida el 1 de abril del
2008 por la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la ex Corte
Suprema de Justicia, en el juicio N.° 119-2006.

La Primera Sala del Tribunal Contencioso Administrativo del Distrito de Quito, el 1 de
diciembre del 2005, dict6. sentencia dentro del caso N.° 11.075-2004-M.L., que sigui6 el
Ing. Diego Bohérquez Montalvo en contra del presidente de la Comisioén de Control
Civico de la Corrupcién, cuyo texto dice: “...se acepta en parte la demanda; y, como la

autoridad demandada manifiesta que el cargo que ocupaba el actor fue suprimido, lo
que constituye imposibilidad legal para que sea restituido a éste, sefidlase como

indemnizacion que la institucién demandada debe pagar al actor el valor
y correspondiente a dos afios de las remuneraciones que le habian correspondido percibir
en el ejercicio del cargo, tomandose en cuenta la ultima remuneracion aplicable a dicho
puesto, para lo que se concede al demandado el término de treinta dias”. ~
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De esta sentencia interpuso recurso de casacion al presidente de la Comision de Control
Civico de la Corrupcién, cuyo conocimiento correspondio a la Sala Unica Especializada
de la entonces Corte Suprema de Justicia, la misma que el 1 de abril del 2008 expidio la
sentencia correspondiente en la que, luego del andlisis que realiz6, resolvié desechar
dicho recurso de casacion.

En estas circunstancias, resulta evidente que al no existir recursos que estén permitidos
en la ley, por los que pueda revocarse una sentencia, se concluye que la expedida por la
mayoria de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la ex Corte
Suprema de Justicia esta ejecutoriada y, por lo mismo, en este plano se cumple con el
presupuesto exigido para estos casos. -

Los problemas juridicos identificados: Debate y resolucion

La legitimacion activa de la Procuraduria General del Estado. ;Es procedente su
intervencién para deducir la accién extraordinaria de protecciéon?

Se distingue en el derecho dos tipos de capacidad: la legal o juridica y la procesal. A
efecto de dilucidar el problema propuesto, para el caso concreto, interesa
fundamentalmente la segunda.

El doctor Juan Isaac Lovato, en su obra “Programa Analitico del Derecho Procesal
Ecuatoriano”, citando a Chiovenda, manifiesta que segun este: “del mismo modo que
se puede ser sujeto de derechos y no tener el ejercicio de los derechos, o tenerlo
limitado, asi también puede tenerse la capacidad para ser parte en el juicio, y no el
ejercicio de los derechos procesales”. Luego agrega como opinién propia que “...l1a
capacidad para comparecer en juicio es la capacidad para utilizar actos procesales con
efectos juridicos en nombre propio o reemplazando a otro; y se llama capacidad
procesal (legitimaio ad procesum)”.

El articulo 437 de la Constitucion de la Republica dice: “Los ciudadanos en forma
individual o colectiva podran presentar una accién extraordinaria de proteccién contra
sentencias, autos definitivos y resoluciones con fuerza de sentencia. Para la admisién de
este recurso la Corte constatara el cumplimiento de los siguientes requisitos:

1. Que se trate de sentencias, autos y resoluciones firmes o ejecutoriados.
2. Que el recurrente demuestre que en el juzgamiento se ha violado, por accién u
omision, el debido proceso u otros derechos reconocidos en la Constitucién”.

Dentro del marco garantista que tiene la Constitucion, ha incorporado esta accion que,
como se ha dicho, resulta novisima en el derecho constitucional ecuatoriano, inclusive
de América. La amplitud de la disposicion no deja duda alguna en cuanto a que no se
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requiere haber sido parte en un procedimiento para que cualquier persona la presente,
cumpliendo unicamente con los requisitos de la norma.

Cierto que las garantias jurisdiccionales que consagra la Constitucién son para
proteccién de las personas; mas, la accién extraordinaria de proteccion tiene
caracteristicas especiales, debido a que los juzgadores constitucionales, en los
procedimientos para conocer y resolver alguna de ellas, pueden vulnerar los derechos
constitucionales que como tales tienen las instituciones del sector publico. Asi, si por
favorecer a alguna persona que propone una accion de proteccion se vulnera alguna de
las garantias que rodean al debido proceso o a la seguridad juridica, tal situacion no
puede perjudicar a la institucién, que en ultimo término la financiacién de su actividad
” se hace con dinero de todos, de donde resulta que esta no tiene impedimento alguno
' para ejercer la acciéon. De otro modo, impedir que las instituciones publicas, sus
dependencias y organismos puedan deducir esta accién serfa dejarlas en la indefension.
La norma constitucional no concede facultad exclusiva a la parte inmersa en un
conflicto jurisdiccional, cualquiera sea su naturaleza para proponerla, sino que deja un
margen amplio para que la presente cualquier persona a su nombre o de una
colectividad; nada impide que el funcionario que la presenté lo haga, con mayor razén
si se trata del que defiende el interés publico, y mas si existe negligencia por parte de
quienes representan legalmente a la institucion supuestamente afectada por una

sentencia.

Cabe sefialar que de acuerdo con los numerales 1 y 2 del articulo 137 de la Constitucion
de la Republica, corresponde al procurador general del Estado la representacion judicial
del Estado y el patrocinio de este y de sus instituciones. Por otra parte, de conformidad
con el literal b del articulo 5 de la Ley Organica de la Procuraduria General del Estado,
el procurador general del Estado estd facultado para intervenir en defensa de los
~ intereses del Estado, con respecto de los procesos judiciales en los que participan las
0 instituciones del mismo.

Los derechos constitucionales que afirma el legitimado activo fueron vulnerados al
expedirse las sentencias impugnadas. ;Existe la vulneracién de los derechos
constitucionales alegados por el accionante?

El demandante alegé que: “Las decisiones judiciales transgredieron:

1 El derecho al debido pfdcesb.

Fl articulo 76 de la Constitucion dispone que en todo proceso se asegurara como
minimo y se constituye en una obligacion para toda autoridad legislativa, administrativa

o judicial, garantizar el cumplimiento de las normas y los derechos de las partes
C\// * (numeral 1).

2 Motivacion de todo acto de autoridad publica.
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El literal 1 del numeral 7 del articulo 76 de la Carta Magna dispone dentro del derecho a
la defensa, que las resoluciones de los poderes piiblicos (en este caso judiciales), deben
ser motivados.

3 El derecho a la seguridad juridica.

El articulo 82 de la Constitucién de la Republica sefiala que la seguridad juridica no es
otra cosa que la certeza que deben tener los ciudadanos, jueces y autoridades, del
respeto a la Constitucion y a las leyes.

Las normas constitucionales que invoca el legitimado activo dicen:
Numeral 1 del articulo 76:

“Corresponde a toda autoridad administrativa o judicial, garantizar el
cumplimiento de las normas y los derechos de las partes™.

Literal 1 del numeral 7 del mismo articulo:

“Las resoluciones de los poderes publicos deberan ser motivadas. No habra
motivacion si en la resolucion no se enuncian las normas o principios juridicos
en que se funda y no se explica la pertinencia de su aplicacion a los antecedentes
de hecho. Los actos administrativos, resoluciones o fallos que no se encuentren
debidamente motivados se consideraran nulos. Las servidoras o servidores
responsables seran sancionados”.

El articulo 82 de la Constitucién vigente dice:

“El derecho a la seguridad juridica se fundamenta en el respeto a la Constitucién
y en la existencia de normas juridicas previas, claras, publicas y aplicadas por las
autoridades competentes”.

2.8.3 El articulo 1 de la Constitucién vigente comienza diciendo “El Ecuador es un
Estado constitucional de derechos y justicia...”. Existe entre este postulado inicial y el
que contenia la Constitucion de 1998, en su articulo 1, cuyo texto decia: “El Ecuador es
un estado social de derecho...”, una diferencia sustancial. La declaracion inicial tiene un
valor trascendente, puesto que a partir de su entrada en vigor, toda autoridad publica
debe tener en consideracion el nuevo paradigma constitucional (conjunto de derechos y
garantias jurisdiccionales), en cuyo caso la norma legal que fue el eje central de las
resoluciones juridicas en el Estado liberal, y su posterior desarrollo el neoliberalismo,
que no pudo dar solucién a los graves problemas que aquejan a la sociedad.

O
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Las garantias y derechos jurisdiccionales que aporta el neo constitucionalismo, cuya
teoria debe ir de la mano con su aplicacion, para que no sea mera declaracién, tiene su
génesis en la crisis del liberalismo y neoliberalismo, cuyas soluciones juridicas,
econdmicas y sociales fueron insuficientes para los sectores sociales mayoritarios, lo
cual originé grandes movimientos, con ideas renovadoras y transformadoras, de donde
emerge con fuerza el constitucionalismo democratico, que pone al hombre como centro
de atencion antes que la norma, posicion que cierto es, demanda la participacion de
todos en su construccion y desarrollo, tanto desde el punto de vista tedrico como
practico, porque las élites de poder proponen nuevas férmulas con las que, bajo
sofisticados métodos supuestamente de cambios, pretenden mantener el poder politico y
econdmico de la sociedad.

En este estado de cosas, la autoridad publica, entre esta los jueces, juega un rol de
singular importancia, ya que “en materia de derechos y garantias constitucionales...
deberan aplicar la norma y la interpretacion que més favorezcan a su efectiva vigencia”;
como también les corresponde el desarrollo de los derechos contenidos en la
Constitucion a través de normas, politicas publicas y jurisprudencia, de acuerdo a los -
numerales 5 y 8 del articulo 11.

Igualmente, en este marco constitucional, la autoridad publica que debe dirigir un
proceso esta obligada a observar las garantias que la Constitucion sefiala, a fin de hacer
efectivo el derecho al debido proceso. El articulo 76 del Estatuto Maximo determina
una parte de ellos. Entre estos, aquel que dispone: “Corresponde a toda autoridad
administrativa o judicial, garantizar el cuamplimiento de las normas y los derechos de las
partes”. Esta norma estd relacionada muy cercanamente con lo que disponen los
numerales 1 y 3 del articulo 11 de la Constitucion vigente. Estos han impuesto un
mandato ineludible a la autoridad administrativa y judicial.

‘ Ahora bien, en un proceso judicial que se inicia con la demanda, va explicita una
pretension, que tiene como fundamento un derecho que se asegura vulnerado de alguna
manera. Pero todo juicio de cardcter contencioso tiene una contraparte que,
obligatoriamente, tiene que ser oida por el juez, la que opondra sus medios de defensa
también basados en derecho. Asi, las partes procesales, bajo el principio de igualdad,
tienen el aval de que el juez debe garantizar el cumplimiento de la norma y los
derechos, considerando simplemente quien los tiene de su lado. Es decir, que el
principio juega para las partes procesales. En tales circunstancias, el resultado de la
pretension debe salir del anélisis del tema propuesto en su conjunto.

En la Constitucion de 1998, aparece por primera vez un conjunto de normas
debidamente sistematizadas, que debe ser observado para el inicio, desarrollo y
inalizacién de todo procedimiento, puesto que de no ser asi se estaria ante la
vulneracién al derecho al debido proceso. Con una que otra modificacién, ese conjunto
fue incorporado a la Constitucion vigente. Formando parte de este sistema se encuentra
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el relativo al derecho de las personas a recibir resoluciones de cualquier clase
debidamente motivadas.

Cabe destacar que el numeral 13 del articulo 24 de la Constitucion Politica del Estado
de 1998 sefialaba que las resoluciones de los poderes publicos que afecten a las
personas deberan ser motivadas. No habra tal motivacién si en la resolucién no se
enunciaren normas o principios juridicos en que se haya fundado, y si no se explicare la
pertinencia de su aplicacién a los antecedentes de hecho. Al resolver la impugnacién de
una sancion, no se podra empeorar la situacion del recurrente, en tanto que el literal 1
del numeral 7 del articulo 76 de la Constitucion de la Republica vigente, al referirse a
las garantias basicas del derecho al debido proceso, manifiesta que las resoluciones de
los poderes piiblicos deberan ser motivadas. No habra motivacioén si en la resolucién no
se enuncian las normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la
pertinencia de su aplicacién a los antecedentes de hecho. Los actos administrativos,
resoluciones o fallos que no se encuentren debidamente motivados se consideraran
nulos. Los servidores responsables seran sancionados.

Al respecto, el profesor doctor Jorge Zavala Baquerizo, en su trabajo “El Debido
Proceso” dice que “Motivar significa desarrollar y exponer el pensamiento de quien
motiva a través de argumentos y razones que justifiquen la resolucidon adoptada. Para
que una motivacién sea constitucional, debe comenzar por establecer los antecedentes
del asunto sobre el cual se va a resolver. El antecedente presenta el caso y sirve de base
para el desarrollo de los argumentos que debe sustentar la decision”.

En todo procedimiento judicial o administrativo, teniendo como antecedentes
generalmente hechos, se debaten derechos; tanto actor como demandado o
administrador como administrado presentan sus argumentos y soportes para
demostrarlos. En estos términos se desarrolla el proceso. Una vez acopiados estos
elementos la autoridad administrativa o judicial debera resolver. Es justamente en este
momento procesal en el cual la autoridad publica, luego de expuestos y examinados los
antecedentes del caso, mediante operacién mental basicamente, realiza la confrontacion
de los hechos probados con las normas y principios de derecho, obteniendo de ello una
conclusion. Se trata, fundamentalmente, de un mecanismo logico juridico que demanda
unidad y coherencia. Tal es, entonces, la motivacion.

El legitimado activo acusa e impugna las sentencias motivo de la accién, por haber
incumplido con esa obligacion que constituye derecho de las partes procesales. Se
puede extraer de los términos de la accién que la motivaciéon efectuada resulta
inadecuada, incoherente, debido a que se anul6 el acto administrativo censurado en la
acciép-propuesta en la sede contenciosa administrativa, con el argumento de que no se
djevalor a la notificacion que se realiz6 al Ing. Bohdrquez por medio de un boletin de
prensa, cuando a su juicio tal era suficiente. Expuesta asi la situacion, a fin de establecer
si tal afirmacion tiene sustento constitucional, es preciso examinar algunas normas
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sobre el particular, para de ellas extraer opiniones que coadyuvan a dilucidar el
problema originado en razdn de criterios contrapuestos.

El Cédigo de Procedimiento Civil, en el segundo inciso del articulo 73, define que:
“Notificacion es el acto por el cual se pone en conocimiento de las partes, o de otras
personas o funcionarios, en su caso, las sentencias, autos y demas providencias
judiciales, o se hace saber a quien debe cumplir una orden o aceptar un nombramiento,
expedidos por la jueza o juez”.

El Dr. Victor Manuel Pefiaherrera, en su obra “Lecciones de Derecho Prdctico Civil y

Penal”, dice que: “Notificacion, de notus, conocido, y facere, hacer, es el acto de poner

en conocimiento de las partes litigantes, con las formalidades legales, el contenido de
9 los escritos o pedimentos y las resoluciones o providencias judiciales”.

En uno y otro caso, la notificacion consiste en hacer saber a las partes o al administrado
..... la existencia de una providencia y su contenido; asi, en todo procedimiento no cabe la
' omisién de tal acto, bajo pena de nulidad si no se lo hiciere.

El articulo 31 de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de
Unificacién y Homologacién de las Remuneraciones del Sector Publico, comienza
diciendo “Las disposiciones del presente libro son de aplicacién obligatoria en todas las
instituciones, entidades y organismos del Estado”. Por su lado, el articulo 2 de la misma
Ley, vigente a mayo del 2003, disponia que: “Para los efectos de aplicacion de esta ley,
el Servicio Civil Ecuatoriano comprende a los ciudadanos como personas que ejerzan
funciones piiblicas remuneradas, en dependencias fiscales o en otras instituciones de
derecho publicoy ...”

La Constitucién de la Reptiblica de 1998 enumera en el articulo 118 las instituciones del

e Estado, entre las que se encuentran los organismos de control y regulacion, siendo una
de ellas la Comision de Control Civico de la Corrupcion (CCCC). Esta norma, con
algunas modificaciones, entre ellas la supresion de dicha comisién y la creacién de la
Funcién de Transparencia y Control Social, se encuentran en el articulo 225. De
acuerdo a estas disposiciones, las relaciones entre la CCCC y sus empleados estaban
regidas por la mentada Ley Orgénica de Servicio Civil y su Reglamento.

El articulo 114 de la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera Administrativa establecia
las causales de destitucién del cargo (actual articulo 49). La parte final de dicha norma
decia que: “La aplicacion de este articulo se conformard a las disposiciones de los
reglamentos respectlvos” El reglamento a la ley mencionada, en sus articulos 62 y 63,
determina que previo a la destitucién de un empleado o servidor ptblico, se requiere la
iniciacién del sumario administrativo, el mismo que debe hacerse saber al servidor
iivolucrado en la falta.
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La Constitucién de la Republica del afio 1998 contiene algunos elementos que pueden
aportar ideas para el debate respecto del asunto tratado. Expuesto el procedimiento que
segin el Reglamento a la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera Administrativa debe
seguirse para la destitucién de un servidor, este se encuentra elevado a derecho
constitucional. En efecto, la parte final del numeral 1 del articulo 24 de dicha
Constitucién (76 numeral 3 de la actual) dispone que: “Tampoco se podra juzgar a una
persona sino conforme a las leyes preexistentes con observancia del tramite propio de
cada procedimiento”. Esto es que, constitucionalmente, para efectos de la destitucion de
un servidor, tenia que observarse el procedimiento establecido en el respectivo
reglamento.

En la misma linea de pensamiento, el numeral 10 del mismo articulo (actual literal a del
numeral 7 del articulo 76), disponia que: “Nadie podra ser privado del derecho a la
defensa en ninguna etapa o grado del respectivo proceso”, y el numeral 12 (varios
literales del N.° 7) en el cual ordena que: “Toda persona tendra el derecho a ser
oportuna y debidamente informada, en su lengua materna, de las acciones iniciadas en
su contra” (Es decir, ser citada o notificada, cuando menos, con el procedimiento
instruido en su contra).

El Reglamento a la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa vigente a
la fecha de la sancién al Ing. Bohdrquez, en los literales b y ¢ del articulo 63, disponen
que debe notificarse al servidor para que conozca de los cargos formulados y la forma
como debe cumplirse esta diligencia. Vale resaltar que tal acto debe cumplirse en el
lugar de trabajo o mediante tres boletas que seran dejadas en el domicilio de aquel, que
debe ser de conocimiento de la institucién publica. En el mismo cuerpo reglamentario,
en el inciso primero del articulo 64, se norma que “Recondcese el derecho de los
servidores para no ser sancionados sin antes proporcionarseles la oportunidad de
justificarse™, es claro que en la disposicion se estatuye el derecho a la defensa. Sobre el
tema, el reglamento a la ley mencionada en vigencia contiene normas similares.

En el derecho comin, que puede ser aplicado en otros campos del derecho procesal, el
articulo 74 del Cddigo de Procedimiento Civil determina la forma en que se hara la
notificacién, mencionando que “...el actuario sentard la razén correspondiente, en la
que se hara constar el nombre del notificado y la fecha y hora de la diligencia”, datos
que deben constar en el proceso.

De las disposiciones constitucionales y legales que se han invocado como fundamento,
se desprende con claridad la necesidad de la notificacion para el ejercicio del derecho a
la defensa de toda persona incoada en un procedimiento y la forma que, desde las
normas de los campos del derecho mencionadas, debe ser realizada; en consecuencia, si
se lo hizo de otra manera, no tendria valor juridico.

En el caso conocido por la Primera Sala del Tribunal Contencioso Administrativo de
Quito y por la Sala Especializada de la misma materia de la ex Corte Suprema de
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Justicia, a decir del legitimado activo, la notificacioén al actor de la accion propuesta y
tramitada ante los 6rganos de justicia mencionados, se hizo a través de un boletin de
prensa, forma que no esta prevista en la Constitucion ni en la ley, y que ello fue objeto
del analisis de la justicia ordinaria; por tanto, desde este punto de vista en las sentencias
impugnadas no existe vulneracion al debido proceso y en el caso concreto, no hay
motivacién inadecuada o incoherente, esto es, que la misma estd conforme a lo que
dispone el literal 1 del numeral 7 del articulo 76 de la Constitucién de la Republica.

El legitimado activo, por otro lado, acusa a los integrantes de la Primera Sala del
Tribunal Contencioso Administrativo de Quito y por lo mismo a los de la Sala
Especializada de la misma materia de la ex Corte Suprema de Justicia, de no haber

e motivado la resolucién en la parte que se manda a pagar una indemnizacién al Ing.
Bohorquez en las sentencias impugnadas.

En cuanto a este tema, conviene recalcar que los representantes de la CCCC, dentro de
ese procedimiento, aun antes de expedirse la sentencia, han reconocido que el cargo que
desempefiaba el profesional antes mencionado habia sido suprimido, por lo que en el
caso de que se ordene su reintegro, no podria cumplirse la sentencia. Justamente con
esta motivacion, los juzgadores resolvieron disponer el pago de la indemnizacion.

Resulta cierto que los personeros de la CCCC tenian facultad para proceder en el
sentido que lo hicieron, esto es, suprimir el cargo, de acuerdo con lo que dispone el
articulo 66 (actual 65 de la Codificacion) de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa, pero siempre cumpliendo los requisitos que la norma determina, entre
ellos, la existencia de los fondos necesarios para pagar la indemnizacion al servidor
cuyo cargo se suprime.

De todo este analisis se desprende que las sentencias del juzgador de instancia, como la

g dictada por la Sala Especializada de la ex Corte Suprema de Justicia, no han vulnerado
las disposiciones del numeral 1 del articulo 76 de la Constitucion, ni el literal 1 del
numeral 7 de la misma disposicion, ni el contenido del articulo 82 de la Constitucion de
la Republica.

I11. 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, para el
periodo de transicion, expide la siguiente:

SENTENCIA

~1. Declarar que no ha existido vulneracion de derechos constitucionales.
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2. Negar la accién extraordinaria de proteccién propuesta por el director nacional
de Patrocinio, delegado del procurador general del Estado, en contra de las
sentencias pronunciadas por la Primera Sala del Tribunal Contencioso
Administrativo de Quito, del 1 de diciembre del 2005, dentro de la causa N.°
11.075-ML, y por la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la
ex Corte Suprema de Justicia, dentro del recurso de casacion N.° 119-2006,
sentencias resultantes de la accion presentada por el ingeniero Diego Fabidn
Bohoérquez Montalvo en contra de la Comision de Control Civico contra la
Corrupcién (CCCC).

3. Notifiquese, publiquese y cimplag

Razén: Siento por tal, que la sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno

de la Corte Constitucional, para el periodo de transicién, con nueve votos de los
doctores: Roberto Bhrunis Lemarie, Patricio Herrera Betancourt, Alfonso Luz
Yunes, Hernando Morales Vinueza, Ruth Seni Pinoargote, Fabian Sancho J
Lobato, Manuel Viteri Olvera, Edgar Zarate Zarate y Patricio Pazmifio Freire,

en sesion extraordinaria del dia jueves ocho de marzo del dos mil doce. Lo
certifico.

Dra. Mareta ¥a azar
SECRE A GENERAL

MRB/ccp/msb
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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 lunes 07 de mayo de dos
mil doce.- Lo certifico.

e MRB/Icca
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