CORTE _
CONSTITUCIONAL Dictamen No. 1-21-OP/21

DEL ECUADOR Jueza ponente: Daniela Salazar Marin
Quito, 17 de marzo de 2021.

CASO No. 1-21-OP

EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES,

EMITE EL SIGUIENTE

DICTAMEN No. 1-21-OP/21

Tema: La Corte Constitucional resuelve la objecién parcial por razones de
inconstitucionalidad presentada por el presidente de la Republica, Lenin Moreno
Garceés, respecto de los articulos 4, 8, 71 y 72 del “Proyecto de Ley Orgdnica de
Extincion de Dominio”. La Corte también se pronuncia sobre la pretension de
inconstitucionalidad por conexidad de los articulos 7, 13, 14, 16, 17, 18, 19, 21, 26,
34, 37, 38, 39, 40, 42, 43, 44, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54 y disposicion
reformatoria tercera del mencionado Proyecto de Ley. La Corte declara parcialmente
procedentes las objeciones presentadas en contra de los articulos 4 y 72; e,
improcedentes aquellas presentadas respecto de los articulos 8 y 71 del Proyecto de
Ley. En atencidn a lo solicitado por el presidente, la Corte declara por conexidad la
inconstitucionalidad de los articulos 7 literal a), 14 literales ¢) y d) y 19 literal a) del
Proyecto de Ley.
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1. Antecedentes y procedimiento

1. El 21 de enero de 2021, mediante oficio No. PAN-S-CSS-2021-001, la Asamblea
Nacional remitio a la Presidencia de la Republica el “Proyecto de Ley Organica de
Extincion de Dominio” (en adelante, “Proyecto de Ley”), aprobado en segundo y
definitivo debate.

2. EI 19 de febrero de 2021, mediante oficio No. T.144-SGJ-21-055, el presidente de la
Republica, Lenin Moreno Garcés, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales,
presentd una objecion parcial por razones de inconstitucionalidad y una objecion
parcial al Proyecto de Ley.

3. Mediante escrito de 26 de febrero de 2021, César Litardo Caicedo, presidente de la
Asamblea Nacional, solicitd a esta Corte Constitucional que emita el
correspondiente dictamen de constitucionalidad sobre el Proyecto de Ley. Para ello,
remitié a este Organismo los siguientes documentos:

3.1. Copia certificada del “Proyecto de Ley Orgdnica de Extincion de Dominio”;

3.2. Copia certificada de las objeciones presidenciales enviadas a la Asamblea
Nacional; y,

3.3. Copia certificada del memorando No. AN-CPCS-2021-0001-O de 26 de
febrero de 2021, mediante el cual, la Comision Especializada Permanente de
Participacion Ciudadana y Control Social de la Asamblea Nacional presentd
el informe con las razones por las cuales considera infundada la objecion
presidencial.

4. EI 26 de febrero de 2021, el sorteo realizado por el sistema automatizado de la Corte
Constitucional recayo en la jueza constitucional Daniela Salazar Marin, quien avocé
conocimiento de la causa el 1 de marzo de 2021.

2. Competencia

5. El Pleno de la Corte Constitucional es competente para dictaminar sobre la
constitucionalidad del Proyecto de Ley objetado por el presidente de la Republica
por razones de inconstitucionalidad, en virtud del articulo 438 numeral 3 de la
Constitucién y los articulos 75 numeral 2 y 131 de la Ley Organica de Garantias
Jurisdiccionales y Control Constitucional (LOGJCC).

6. Esta Corte ha determinado que, dentro de una objecion parcial por razones de
inconstitucionalidad, su competencia se limita a “determinar si procede o no la
objecién por inconstitucionalidad planteada, examinando para el efecto los
argumentos constitucionales del Ejecutivo y Legislativo, para establecer si las
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disposiciones aprobadas y que han sido objetadas, superan o no la revision
constitucional que se restringe Gnicamente al texto observado . De manera que,
dentro de una objecion parcial por razones de constitucionalidad, por regla general
no le corresponde a esta Corte “analizar otras partes del Proyecto de Ley que no

han sido vetadas por razones de inconstitucionalidad .

7. En atencion a lo anterior, en principio, la competencia de esta Corte esta limitada al
andlisis de las objeciones por razones de inconstitucionalidad que hayan sido
expresamente realizadas por el presidente®, esto es, las objeciones presidenciales a
los articulos 4, 8, 71 y 72 del Proyecto de Ley.

8. Ahora bien, sin haberlos objetado expresamente, el presidente también ha solicitado
a esta Corte que declare la inconstitucionalidad por conexidad de los articulos 7, 13,
14, 16, 17, 18, 19, 21, 26, 34, 37, 38, 39, 40, 42, 43, 44, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52,
53, 54 y de la disposicion reformatoria tercera del Proyecto de Ley.

9. La declaratoria de inconstitucionalidad por conexidad constituye una potestad de la
Corte Constitucional para, excepcionalmente, “ampliar la declaracion de
inconstitucionalidad de una disposicion juridica a otras no impugnadas, siempre
que entre ellas haya una relacion de redundancia, de estrecha conexion sistematica,
o de causalidad™®. La competencia de esta Corte para declarar la
inconstitucionalidad de normas conexas, establecida en el articulo 436 numeral 3 de
la Constitucion, esta limitada a que exista unidad normativa por producirse una de
las circunstancias determinadas en el articulo 76 numeral 9 de la LOGJCC: (i) que la
disposicion acusada o su contenido se encuentre reproducido en otros textos
normativos no demandados; (ii) que no sea posible producir un fallo sobre una
disposicion juridica expresamente demandada sin pronunciarse también sobre otra
con la cual guarda una conexion estrecha y esencial; y, (iii) que la norma impugnada
sea consecuencia o causa directa de otras normas no impugnadas.

10. Considerando lo anterior, la Corte no puede obviar que la actuacion del ejecutivo en
las objeciones por razones de inconstitucionalidad contintia siendo irregular®. Si el
presidente estima que los articulos del Proyecto de Ley enumerados en el parrafo 9

supra son inconstitucionales, su deber constitucional es el de objetar expresamente

)

! Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 3-19-DOP-CC (caso 2-19-OP) de 14 de marzo de
2019, parr. 2.

2 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 2-19-DOP-CC (caso 3-19-OP) de 14 de marzo de
2019, pérr. 20.

31d., parr. 19.

4 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 5-19-OP/19 de 4 de diciembre de 2019, parr. 15.

5 La Corte ya resalto la actuacion irregular del ejecutivo en las objeciones de inconstitucionalidad en el
Dictamen No. 4-19-OP/19 de 26 de noviembre de 2019, parrs. 52 y 53. En el decisorio del mentado
dictamen, la Corte requirio comedidamente al presidente de la Republica la observancia de los limites que
para él mismo y para la Corte Constitucional supone el tramite de objecidn de inconstitucionalidad.
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estas normas, para habilitar asi la competencia de esta Corte para pronunciarse al
respecto.

11. Como consecuencia de la manera en que el presidente ha optado por presentar esta
objecidn parcial por razones de inconstitucionalidad, la competencia de esta Corte
para pronunciarse respecto de los articulos 7, 13, 14, 17, 18, 19, 21, 26, 37, 38, 39,
40, 42, 43, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54 y disposicion reformatoria tercera del
Proyecto de Ley esté supeditada a que, en cada caso, se determine si efectivamente
existe unidad normativa entre el articulo objetado y aquel sefialado como
inconstitucional por conexidad, por cumplirse uno de los criterios establecidos en el
articulo 76 numeral 9 de la LOGJCC.

3. Andlisis de la objecién presidencial
3.1. Consideraciones previas

12. Previo a analizar la objecion presidencial, la Corte Constitucional observa que el
Proyecto de Ley materia de este Dictamen fue emitido por la Asamblea Nacional
como parte de los esfuerzos por asegurar la eficacia de las herramientas con las que
cuenta el Estado para combatir y erradicar la corrupcion.

13. Por lo anterior, el andlisis que realizara la Corte tendra en cuenta que el articulo 3 de
la Constitucion establece como un deber primordial del Estado el garantizar a sus
habitantes el derecho a vivir en una “sociedad democrdtica y libre de corrupcion”
y, el articulo 83 establece como una deber de todos los ecuatorianos el “administrar
honradamente y con apego irrestricto a la ley el patrimonio publico, y denunciar y
combatir los actos de corrupcion”.

14. Para la Corte es evidente que la corrupcion, entre sus multiples consecuencias
negativas, impacta en el disfrute de los derechos constitucionales puesto que incide
en la capacidad del Estado de destinar hasta el madximo de sus recursos disponibles a
la satisfaccion de los derechos que tienen un componente prestacional. La
corrupcion, ademas, afecta la provision de servicios publicos eficientes y de calidad,
debilita la institucionalidad y los valores democraticos, fomenta la impunidad y
perpetta la desigualdad. Incluso, la corrupcion resquebraja la confianza de la
poblacién en el gobierno y, con el tiempo, en el orden juridico y en la democracia.

15. La obtencidn de bienes como producto de actos de corrupcion corroe el tejido social
e implica que la propiedad incumpla su funcién social, garantizada en el articulo 321
de la Constitucion. En consecuencia, es posible, en principio, establecer limites
legitimos al derecho a la propiedad respecto de bienes obtenidos con base en
conductas corruptas.

16. A juicio de la Corte, las medidas legislativas para sancionar y erradicar eficaz y
eficientemente la corrupcion constituyen no sélo un objetivo legitimo y loable como
parte de la lucha contra la corrupcion, sino que forman parte del deber primordial

4
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del Estado de adoptar normas efectivas para disuadir y sancionar la comision de
actos de corrupcion.

17. Ahora bien, todas las medidas legislativas que se adopten como parte del combate y
sancion a la corrupcion deben disefiarse y aplicarse dentro de los limites fijados por
los derechos y garantias constitucionales. Las garantias del debido proceso resultan
de obligatoria observancia para garantizar los derechos de toda persona que pueda
ser sometida al ejercicio del poder punitivo del Estado. Entre otras cuestiones, esto
requiere cumplir con el principio de legalidad y garantizar la seguridad juridica
mediante la existencia de normas claras y previas, asi como también una adecuada
proteccion a terceros, denunciantes y testigos.

18. Lo anterior no implica que derechos como la seguridad juridica o garantias como las
mencionadas en el parrafo anterior no sean susceptibles de restricciones. De hecho,
a juicio de esta Corte, la lucha contra la corrupcion puede constituir un objetivo
legitimo para la limitacion de ciertos derechos constitucionales, siempre que
concurran los siguientes elementos: i) legalidad, lo que se cumple al estar dispuestas
en una ley; ii) la existencia de un fin legitimo, lo que ocurre en la medida en que
buscan el interés social y el bien comun; iii) la idoneidad, es decir la determinacion
de si existe una relacion de causalidad de medio a fin entre la restriccion y el fin que
se persigue; iv) la necesidad, esto es, la determinacién de que no existen alternativas
menos gravosas e igualmente idéneas; y, v) la proporcionalidad en sentido estricto,
es decir, el balance de los intereses en juego y el grado de sacrifico de uno respecto
del otro. Si estos elementos no concurren, las restricciones a los derechos
constitucionales, justificadas en el fin de combatir eficazmente la corrupcion,
pierden su legitimidad.

19. La Corte reconoce también que la lucha contra la corrupcion requiere un cambio
paradigmatico y estructural en las formas tradicionales en las que operan el gobierno
y la justicia. Un abordaje mas efectivo de este fendmeno exige comprender que la
corrupcion no esta constituida sélo por actos tipificados penalmente, sino por todas
aquellas practicas que suponen un abuso o desvio del poder, y que son
particularmente graves si ese poder, que puede provenir de distintas fuentes,
trasciende de la esfera privada. Ademas, es necesario comprender que el impacto del
abuso o desviacion de poder es institucional y no se agota en las consecuencias
economicas. En ese sentido, la lucha contra la corrupcion constituye un fendmeno
complejo respecto del cual las medidas tradicionales contempladas en el
ordenamiento juridico actual podrian llegar a ser ineficaces o al menos insuficientes.

20. Reconociendo que la lucha contra la corrupcion puede requerir de medidas
innovadoras, como las contempladas en el Proyecto de Ley, la Corte es enfatica en
sefialar que la imperativa lucha contra la corrupcion no puede vaciar de contenido a
los derechos y garantias constitucionales. A juicio de esta Corte, cuando una medida
sancionatoria no esta revestida de las garantias del debido proceso, deja un peligroso
margen de discrecion para la actuacion de las juezas y jueces que conocen estas
causas asi como para los y las fiscales que las promuevan. Es preciso recordar que la

5
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propia administracion de justicia es susceptible de verse influida por el fendmeno de
la corrupcion. De ahi que, resulta necesario encontrar un justo balance entre la lucha
contra la corrupcion y las garantias del debido proceso, limitando los espacios de
discrecionalidad en la aplicacion de las normas que regulan la extincion de dominio
de los bienes de origen ilicito o injustificado.

3.2. Objecion al articulo 4 del Proyecto de Ley, naturaleza juridica de la extincion
de dominio

3.2.1.Contenido de la norma objetada

Articulo 4.- Naturaleza juridica.- La extincion de dominio es patrimonial,
imprescriptible, auténoma, distinta e independiente de cualquier otro proceso o
materia.

3.2.2.Fundamentos de la objecion

21. El presidente de la Republica sostiene que la imprescriptibilidad de la accion de
extincion de dominio, establecida en el articulo 4 y desarrollada en el articulo 14
literal d)® del Proyecto de Ley, contradice los articulos 46, 80, 233, 290 y 396 de la
Constitucion, pues considera que estos articulos establecen los Unicos casos
permitidos de imprescriptibilidad de una accion.

22. El presidente de la Republica sefiala ademéas que la introduccion del principio de
retrospectividad de la norma en el literal c) del articulo 147 del Proyecto de Ley
vulnera la seguridad juridica y el principio de legalidad. Dicho principio establece
que el contenido de la ley se aplicara con caracter retrospectivo, lo que, de acuerdo
con el Proyecto de Ley, implica su aplicacion a situaciones que iniciaron antes de la
vigencia de la ley, pero cuyos efectos juridicos ain no se han consolidado. El
presidente considera que la formulacién de este principio no es clara y puede
permitir la aplicacién retroactiva de la norma, lo que a su juicio seria incompatible
con el derecho a la seguridad juridica y el principio de legalidad.

23, El presidente de la Republica manifiesta que el articulo 4 caracteriza a la accion de
extincion como patrimonial, por lo que sostiene que se puede concluir que esta
accion es de naturaleza civil. El ejecutivo mantiene que el caracter civil de la accion
genera una serie de inconsistencias y contradicciones dentro del Proyecto de Ley

® Proyecto de Ley, articulo 14.- Principios.- En la presente Ley se aplicaran los siguientes principios:
(...) d) Imprescriptibilidad.- En el procedimiento de extincién de dominio es la calidad que mantienen
determinados derechos u obligaciones que no desaparecen por el paso del tiempo, el cual no dafia o
prescribe su vigencia (...).

" Proyecto de Ley, articulo 14.- Principios.- En la presente Ley se aplicaran los siguientes principios:
(...) ¢) Retrospectividad.- Es la fuerza vinculante de la ley desde su entrada en vigor, a situaciones
juridicas y de hecho que han estado gobernadas por una regulacién anterior, pero cuyos efectos juridicos
no se han consolidado al momento de entrar a regir la nueva disposicion (...).
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que, en su conjunto, implican que la norma no sea clara y, por ende, vulnere la
seguridad juridica.

24

El presidente de la Republica asevera que, al tratarse de una accion civil, la
actividad ilicita deberia hacer referencia al incumplimiento de la normativa civil,
pero que, en su lugar, el numeral a) del articulo 7 del Proyecto de Ley define la
actividad ilicita que daria lugar a la extincion de dominio como “[tJoda actividad
contraria al ordenamiento juridico vigente”. El presidente de la Republica asegura
que esta definicion es demasiado amplia y que esto genera un conflicto con la
naturaleza juridica de la accién. Ademas, sostiene que esto generaria
indeterminaciones al momento de la aplicacion de la norma, pues otras
inobservancias normativas, que ya se encuentran reguladas y sancionadas por el
ordenamiento juridico, podrian servir como fundamento para la extincion de
dominio, lo que a su criterio vulneraria el derecho de propiedad. Asimismo, el
presidente de la Republica estima que la amplitud e indeterminacién de la definicion
permitiria la interpretacion y aplicacion discrecional de la norma ya que toda
situacion contraria al ordenamiento juridico podria dar lugar a la accion de extincion
de dominio, lo que a su vez impediria que los ciudadanos puedan determinar
razonablemente el alcance de la norma para adecuar su conducta.

.

25. Por otro lado, el presidente de la Republica manifiesta que las trece causales para la
procedencia de la accién de extincion de dominio establecidas en el articulo 19 del
Proyecto de Ley suponen un alcance ilimitado respecto de la actividad ilicita que no
guarda relacion con los modos de adquisicion del dominio contenidos en el articulo
603 del Codigo Civil, con la causa ilicita establecida en el articulo 1438 del Codigo
Civil ni con el objeto ilicito del articulo 1478 del Codigo Civil, distanciandose

totalmente de la naturaleza civil que tiene la accion.

.

26. El presidente de la Republica hace referencia al articulo 21 del Proyecto de Ley, que
sefiala que el ejercicio de la accidén no se interrumpe por la muerte, e indica que,
sumado a las demas disposiciones, implica un escenario infinito de afectacién al

derecho a la propiedad.

.

27

.

Finalmente, el presidente de la Republica afirma que la disposicion reformatoria
tercera del Proyecto de Ley —que incluye a la sentencia ejecutoriada de extincion de
dominio entre los modos de adquirir el dominio previstos en el articulo 603 del
Cadigo Civil- resulta asimismo inconstitucional, “pues una sentencia devenida de
un procedimiento inconstitucional, por conexidad también lo es y no puede, por lo
tanto, convertirse en un medio generador de derechos”.

28

.

En definitiva, el presidente de la Republica asegura que el Proyecto de Ley crea una
accion civil imprescriptible y retroactiva respecto de toda actividad contraria al
ordenamiento juridico y la perpetua, incluso superando la muerte del titular del
derecho de dominio, contradiciendo asi la seguridad juridica.
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29. En consecuencia, el presidente de la Republica solicita a la Corte que declare la
inconstitucionalidad del articulo 4 y, por conexidad, la inconstitucionalidad de los
articulos 7, 19 y 21 y de la disposicion reformatoria tercera del Proyecto de Ley.

3.2.3.Respuesta de la Asamblea Nacional

30. La Asamblea Nacional, a través de la Comision Especializada Permanente de
Participacion Ciudadana y Control Social (en adelante, “la Asamblea™), defiende la
imprescriptibilidad de la accion como una consecuencia necesaria de la aplicacion
del principio de nulidad de origen o nulidad ab initio® que se incorpora al Proyecto
de Ley. En esta linea, la Asamblea manifiesta que la imprescriptibilidad se
establecio bajo la consideracion de que el paso del tiempo no hace licito el origen de
los recursos ilicitos con los que se adquirio un bien, pues considera que en el caso
contrario se estaria legalizando el lavado de activos.

31. Al mismo tiempo, la Asamblea afirma que siendo la imprescriptibilidad una
consecuencia necesaria de la aplicacion del principio de nulidad de origen, su plano
conceptual es distinto al que tienen los delitos declarados imprescriptibles en la
Constitucién. La Asamblea sostiene que el Proyecto de Ley “desarrolla una
categoria juridica (derecho patrimonial) superior al derecho civil . Sostiene que
las prescripciones del Cddigo Civil no trascienden de los derechos reales, y, por
tanto, son insuficientes para normar el derecho de dominio.

32. Por otra parte, la Asamblea también manifiesta que “el reconocimiento del derecho
a la propiedad, como uno de los derechos fundamentales diferente a los derechos
humanos, es una atribucion del Estado que la cumple en ejercicio de su soberania”.
Por ello, a juicio de la Asamblea, examinar el origen de los recursos con los que se
accede a la propiedad no afecta el derecho a la propiedad, sino que lo fortalece en el
contexto de los demas derechos econdmicos y sociales reconocidos en la
Constitucion.

33. Respecto a la definicion de lo que constituye una actividad ilicita a efectos de la
aplicacion del Proyecto de Ley, la Asamblea opina que €l alcance de la norma esta

perfectamente definido en los articulos 1, 2 y 3 del Proyecto de Ley, por lo que las
definiciones contenidas en el articulo 7 del Proyecto de Ley no alteran su alcance.

34. En relacion con la introduccion de la nocion de retrospectividad de la norma, la
Asamblea considera que, en ejercicio de su soberania, es atribucion del Estado
examinar la licitud del origen de los recursos con los que se ostenta un derecho de

8 Proyecto de Ley, articulo 14.- Principios.- En la presente Ley se aplicaran los siguientes principios:
(...) b) Nulidad de origen.- Se produce cuando el objeto de los actos o negocios juridicos que dieron
origen a su adquisicion es contrario al régimen constitucional y legal de la propiedad y, por tanto, los
actos y contratos que versen sobre dichos bienes son nulos de origen y en ningun caso constituyen justo
titulo, sin perjuicio de los derechos de los terceros de buena fe; (...).
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dominio, como consecuencia necesaria de la imprescriptibilidad que conlleva el
principio de nulidad de origen, resaltando que dicho principio no ha sido refutado
como inconstitucional por la Presidencia de la Republica.

35. La Asamblea sostiene que el Estado tiene la atribucion de declarar inexistente el
derecho de dominio en cualquier tiempo, “aun cuando el hecho que configura la
causal hubiere ocurrido antes de la vigencia de esta Ley, ya que el origen viciado
del derecho de dominio por la ilicitud del origen de los recursos o de las
circunstancias en las que se adquiere el bien determina la persistencia de una
situacion no consolidada, no resuelta”. Como consecuencia, la Asamblea sostiene
que la facultad del Estado de revisar estas situaciones no consolidadas ni resueltas
por el paso del tiempo se inicia con la publicacion de la Ley Orgénica de Extincion
de Dominio, y se aplica a toda situacion que, por no haberse consolidado, no ha
generado un derecho de dominio legitimo.

36. Respecto a la alegada vulneracion de la seguridad juridica, la Asamblea hace
referencia a jurisprudencia de la Corte Constitucional respecto al contenido de este
derecho y afirma que el Proyecto de Ley cumple una funcion pedagogica: “advertir
a las personas que la procedencia u origen de los recursos con los que se adquiere
cualquier forma de derecho de dominio, independientemente de la época o forma
contractual, puede ser revisada por el Estado, y si dicho origen o procedencia es
ilicito, el Estado procede a extinguir el derecho de dominio”.

3.2.4.Consideraciones de la Corte

37. El presidente de la Republica ha presentado objecion al articulo 4 del Proyecto de
Ley que establece que la naturaleza juridica de la accion de extincion de dominio es
“patrimonial, imprescriptible, autonoma, distinta e independiente de cualquier otro
proceso o materia’’.

38. Para su analisis, la objecion puede sistematizarse en los siguientes tres aspectos: el
caracter imprescriptible de la accién, el caracter retrospectivo de la accion y la
definicion de actividad ilicita que permitiria su aplicacion. La Corte analizara cada
uno de estos por separado y, cuando corresponda, verificara la existencia de unidad
normativa con las disposiciones alegadas como inconstitucionales por conexidad
con el articulo 4.

3.2.4.1. EIl caracter imprescriptible de la accién de extincion de
dominio

39. Respecto al carécter imprescriptible de la accion contenido en el articulo 4 del
Proyecto de Ley, el presidente de la Republica ha solicitado a la Corte que también
analice el articulo 14 literal d) del Proyecto de Ley, por considerar que mantiene
conexidad al referirse igualmente a la imprescriptibilidad de la accion.

40. En atencion a lo solicitado por el presidente de la Republica, previo a analizar la
constitucionalidad del caracter imprescriptible contenido en el articulo 4, la Corte

9
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determinar& primero si procede evaluar también la constitucionalidad conexa del
articulo 14 literal d).

41, El articulo 4 del Proyecto de Ley establece el caracter imprescriptible de la accion
de extincion de dominio y el literal d) del articulo 14 desarrolla la nocion de
imprescriptibilidad que se aplicaré en el Proyecto de Ley, en los siguientes términos:

Articulo 14.- Principios.- En la presente Ley se aplicardn los siguientes
principios:(..)

d) Imprescriptibilidad.- En el procedimiento de extincion de dominio es la calidad
gue mantienen determinados derechos u obligaciones que no desaparecen por el
paso del tiempo, el cual no dafia o prescribe su vigencia.

42. De lo anterior se desprende que el articulo 14 literal d) desarrolla el contenido del
caracter imprescriptible establecido en el articulo objetado, al ser una consecuencia
directa de este . Por lo que se verifica el tercer supuesto de conexidad establecido en
el articulo 76 numeral 9 de la LOGJCC. Si la Corte declarara la inconstitucionalidad
del articulo 4 sin hacer lo mismo respecto del articulo 14 literal d), el fallo seria
inocuo. Existe entonces unidad normativa entre el articulo 4 y el articulo 14 literal
d) del Proyecto de Ley, por lo que la Corte analizara también la constitucionalidad
de este ultimo.

43, El argumento principal del presidente de la Republica para objetar el articulo 4 del
Proyecto de Ley y, por conexidad, al articulo 14 literal d) del proyecto, se refiere a
la naturaleza imprescriptible de la accion de extincion de dominio y su supuesta
incompatibilidad con los articulos 46, 80, 233, 290 y 396 de la Constitucion. El
presidente de la Republica afirma que estos articulos ya establecen los Unicos casos
permitidos de imprescriptibilidad de una accién y resulta inconstitucional establecer
otros. La Asamblea responde que la imprescriptibilidad es una consecuencia
necesaria de la aplicacion del principio de nulidad de origen o nulidad ab initio que
se incorpora al Proyecto de Ley.

44, La Corte considera que la prescripcion extintiva de las acciones es una de las
expresiones del derecho a la seguridad juridica. Este es un derecho transversal que
irradia a todo el ordenamiento juridico y comprende tanto un &mbito de certidumbre
como de previsibilidad®. El establecimiento de plazos de prescripcion coadyuva a
garantizar la certidumbre en el derecho, especialmente cuando se trata de aspectos
sancionatorios, porque libera a las personas de la pendencia indefinida e ilimitada de
un riesgo de gravamen, de sancion o de pérdida o limitacion de derechos por parte
del Estado.

® Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 5-19-CN/19 de 18 de diciembre de 2019, parr. 21.

10

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800
www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec




CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

45

Adicionalmente, la Corte observa que la prescripcion juega un papel importante en
la tutela del derecho a la defensa pues, cuando transcurre un tiempo excesivo entre
un suceso y el inicio de su judicializacion, se reducen sustancialmente las
posibilidades de recolectar pruebas para afirmar el hecho o contradecirlo y mayor es
el deterioro del estado de conservacion de las pruebas a las que se puede tener
acceso. De esta manera, el excesivo paso del tiempo aumenta la posibilidad de
errores respecto a la determinacion de la verdad material, y afecta negativamente la
aptitud del proceso judicial como un medio para la realizacion de la justicial®. De
ahi que los plazos de prescripcion contribuyen a evitar que mecanismos adjetivos,
desgastados por el excesivo transcurso del tiempo, sean empleados en detrimento de
los derechos de las personas.

.

46. Lo anterior no significa que la prescripcion sea una regla absoluta o no admita
excepciones, pero si implica que la imprescriptibilidad de una accion constituye una
limitacidn al derecho a la seguridad juridica y, como tal, su establecimiento debe
provenir de la propia Constitucion en sentido formal; de otras fuentes del bloque de
constitucionalidad®!, como aquellas derivadas del cumplimiento de obligaciones
internacionales en materia de derechos humanos!?; o, de otras razones legitimas
establecidas en la ley, las cuales necesariamente deben derivar de la proteccion de
otros derechos o valores constitucionales y ser proporcionales a la afectacion a la

seguridad juridica.

.

47.En linea con lo expresado en los parrafos precedentes, la Corte considera que la
razon provista por el presidente de la Republica para objetar el caracter
imprescriptible de la accion, no es suficiente para viciar de inconstitucionalidad a
estas normas. Esto es asi puesto que, si bien los articulos 46, 80, 233, 290 y 396 de

la Constitucion'® establecen supuestos de imprescriptibilidad de acciones

.

10 Constitucion, articulo 169.- El sistema procesal es un medio para la realizacion de la justicia (...).

1 El bloque de constitucionalidad es el conjunto de normas que no constando en la Constitucion formal,
forman parte de ésta porque la misma Constitucién les reconoce ese rango y papel.

2 Asi, por ejemplo, graves violaciones a derechos humanos no incluidas en el articulo 80 de la
Constitucion, tales como la tortura y la ejecucion extrajudicial, deben ser imprescriptibles en virtud de las
obligaciones internacionales de derechos humanos del Ecuador, vid. Corte IDH, Caso Barrios Altos vs.
Perd, Sentencia de 14 de marzo de 2001, parr. 41: “...son inadmisibles las disposiciones de amnistia, las
disposiciones de prescripcién y el establecimiento de excluyentes de responsabilidad que pretendan
impedir la investigacion y sancion de los responsables de las violaciones graves de los derechos
humanos tales como la tortura, las ejecuciones sumarias, extralegales o arbitrarias y las desapariciones
forzadas, todas ellas prohibidas por contravenir derechos inderogables reconocidos por el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos”. En el mismo sentido, Caso Almonacid Arellano y otros vs.
Chile, Sentencia de 26 de septiembre de 2006, parr. 154; Caso Gelman v. Uruguay, Sentencia de 24 de
febrero de 2011, parr. 229; Véase también el principio V de los Principios y directrices basicos sobre el
derecho de las victimas de violaciones manifiestas de las normas internacionales de derechos humanos y
de violaciones graves del derecho internacional humanitario a interponer recursos y obtener
reparaciones.

13 En orden, estos articulos se refieren a la imprescriptibilidad de: las acciones y las penas por delitos
contra la integridad sexual y reproductiva cuyas victimas sean nifias, nifios y adolescentes (art. 46); las

11

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800
www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec




CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

reconocidos constitucionalmente, ello no implica que exista una prohibicion
absoluta de establecer otros supuestos de imprescriptibilidad, siempre que se lo haga
en respeto del principio de reserva de ley y que el legislador determine si existe una
obligacion derivada de otra fuente supra legal u otras razones que justifiquen su
inclusion a la luz de la Constitucion.

48. Respecto a lo primero, la Asamblea ha manifestado que el Proyecto de Ley responde
al cumplimiento de obligaciones internacionales del Ecuador como suscriptor de la
“Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion”, la “Convencion
Interamericana contra la Corrupcion”, la “Convencion de las Naciones Unidas
contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas”, y la
“Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada
Transnacional”. Todos estos instrumentos contienen disposiciones relativas a la
obligacion del Estado de fijar plazos de prescripcion prolongados para el
juzgamiento de los delitos comprendidos en cada una de estas convenciones®*. Sin
embargo, la obligacion internacional se limita a las acciones para perseguir los
delitos contenidos en dichos instrumentos y se refiere a la necesidad de establecer
plazos prolongados, mas no a establecer la imprescriptibilidad. En consecuencia, la
Corte no identifica que exista una obligacion internacional de dotar de
imprescriptibilidad a la accion de extincion de dominio.

49, Resta entonces por analizar si existen razones derivadas de principios o valores
constitucionales que justifiquen la inclusién de la imprescriptibilidad de la accién de
extincién de dominio y que provean un beneficio que sea proporcional a la
afectacion generada al derecho a la seguridad juridica.

acciones y penas por delitos de genocidio, lesa humanidad, crimenes de guerra, desaparicién forzada de
personas o crimenes de agresion a un Estado (art. 80); las acciones y penas por delitos de peculado,
cohecho, concusion y enriquecimiento ilicito (art. 233); las acciones por las responsabilidades
administrativas o civiles causadas por la adquisicion y manejo de deuda publica (art. 290.6); vy, las
acciones legales para perseguir y sancionar por dafios ambientales (art. 396).

14 Convencidn de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional.- Articulo
11.- Proceso, fallo y sanciones (...) 5. Cada Estado Parte establecera, cuando proceda, con arreglo a su
derecho interno, un plazo de prescripcion prolongado dentro del cual pueda iniciarse el proceso por
cualquiera de los delitos comprendidos en la presente Convencién y un plazo mayor cuando el presunto
delincuente haya eludido la administracion de justicia; Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcién.- articulo 29.- Prescripcién Cada Estado Parte establecerd, cuando proceda, con arreglo a su
derecho interno, un plazo de prescripcion amplio para iniciar procesos por cualesquiera 24 de los delitos
tipificados con arreglo a la presente Convencién y establecerd un plazo mayor o interrumpira la
prescripcion cuando el presunto delincuente haya eludido la administracion de justicia; Convencion de
las Naciones Unidas contra el Trafico llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotrépicas.- articulo
1.- Cada una de las Partes adoptara las medidas que sean necesarias para tipificar como delitos penales en
su derecho interno, cuando se cometan intencionalmente: (...) 8. Cada una de las Partes establecera,
cuando proceda, en su derecho interno un plazo de prescripcion prolongado dentro del cual se pueda
iniciar el procesamiento por cualquiera de los delitos tipificados de conformidad con el parrafo 1 del
presente articulo. Dicho plazo serd& mayor cuando el presunto delincuente hubiese eludido Ila
administracién de justicia.
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50. Para ello, conviene primero analizar las razones provistas por la Asamblea para
defender la constitucionalidad de la inclusién de esta figura al Proyecto de Ley. Al
respecto, la Asamblea manifiesta que la imprescriptibilidad se establecié como una
consecuencia del principio de nulidad de origen, bajo la consideracién de que el
paso del tiempo no hace licito el origen de los recursos ilicitos con los que se
adquirio un bien, y de que en el caso contrario se estaria legalizando el lavado de
activos por el paso del tiempo. A partir de lo anterior, la Asamblea sostiene que el
Estado, en ejercicio de su soberania, tiene la atribucion de declarar inexistente el
derecho de dominio en cualquier tiempo.

51. La Corte observa que, en el razonamiento de la Asamblea, se encuentra implicita la
idea de que la prescripcion cumple una funcion de “saneamiento” de vicios. A juicio
de esta Corte la razon ofrecida por la Asamblea parte de una confusion conceptual
respecto a la naturaleza y objeto de la institucion de la prescripcién. La prescripcion
no tiene como objeto validar actuaciones anteriores o sanear algin vicio del bien,
sino proveer un minimo de certeza en las relaciones juridicas. Asi, por ejemplo, el
que la accion por vicios redhibitorios de bienes muebles prescriba en 6 meses, no
implica que transcurrido ese tiempo se haya saneado el vicio del bien, sino

Unicamente que ya no se puede intentar la accion para reclamar en via judicial.

.

52. Lo anterior resulta aun mas claro si se considera la prescripcion de las acciones y
penas de los delitos. Si se asume como cierta la tesis planteada por la Asamblea, esta
también implicaria que, una vez cumplido el plazo de prescripcion de la accién o de
la pena de un delito, el efecto seria que esta conducta deje de ser ilicita por el paso
del tiempo y pase a ser aceptada por el ordenamiento juridico, cuando este no es el

Caso.

.

53. A la luz de lo anterior, la Corte considera que las razones provistas por la Asamblea
no justifican la imprescriptibilidad de la accion de extincién de dominio. Por lo
demas, el argumento del legislativo relativo a la soberania del Estado es insuficiente
para declarar inexistente el derecho de dominio en cualquier momento, pues
implicaria desconocer los limites impuestos a la conducta del Estado por el derecho
constitucional a la propiedad.

54. Como se sefialo en este Dictamen, la lucha contra la corrupcion puede justificar la
creacion de nuevos mecanismos que respondan a la complejidad de este y otros
fenomenos delictivos y, ello puede llegar a encontrar justificacion en la funcion
social del derecho a la propiedad. Sin embargo, la Corte considera que la
imprescriptibilidad de una accion susceptible de afectar a todo bien que el Estado
considere obtenido mediante un acto contrario al ordenamiento juridico®, impone
una carga excesiva y desproporcionada a todas las personas, en la medida en que
implicaria que las justificaciones respecto a la licitud de todo bien y de los fondos

15 De acuerdo con la definicion de actividad ilicita contenida en el articulo 7 literal a) del Proyecto de
Ley.
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utilizados para adquirirlo deban ser preservadas por todas las personas a perpetuidad
e incluso por sus herederos, a riesgo de que, en un tiempo futuro, infinito e
indeterminado, el Estado les imponga la obligacion de demostrar la licitud del bien
so pena de ver extinguido su derecho de dominio sobre el mismo.

55

.

Esta situacion se agrava aun mas si consideramos que la extincién de dominio, al
referirse a bienes con independencia de quién sea su propietario, tiene la
potencialidad de afectar a terceros que hayan adquirido bienes de buena fe, los
cuales igualmente pasarian a estar obligados a preservar a perpetuidad las pruebas
respecto a la adquisicion de todo bien y frente a quienes el Proyecto de Ley no
establece mecanismos adecuados para que puedan hacer valer sus derechos en el
proceso de extincién de dominio.

56. Por todo lo expuesto, la Corte concluye que el caracter imprescriptible de la accion
de extincion de dominio es inconstitucional por ser incompatible con el derecho a la
seguridad juridica, reconocido en el articulo 82 de la Constitucion.
Consecuentemente, procede la objecion presidencial respecto al caracter
imprescriptible de la accién fijado en el articulo 4 del Proyecto de Ley y, por
conexidad, la inconstitucionalidad del articulo 14 literal d) del Proyecto de Ley.

57. De acuerdo con el articulo 139 de la Constitucion, en concordancia con el articulo
132 de la LOGJCC, cuando la Corte declara la inconstitucionalidad parcial de un
Proyecto de Ley, la Asamblea Nacional debe realizar las enmiendas necesarias para
adecuarlo a los términos previstos en el dictamen, para que luego pase a sancién del
presidente de la Republica. Al respecto, es pertinente sefialar que determinar el
tiempo de prescripcion de una accion es un aspecto de configuracion legislativa,
que, siempre que establezca un tiempo razonable para el ejercicio de la accién, no
rifie con ningln precepto constitucional'®. En consecuencia, el legislador cuenta con

un amplio margen para establecer el término de prescripcion que considere

.

oportuno.
3.2.4.2. El caracter retrospectivo de la accién de extincion de
dominio
58. El presidente de la Republica solicita a esta Corte que determine que existe unidad

normativa entre el articulo 4 objetado y el articulo 14 literal c) y, por conexidad con
este, declare su inconstitucionalidad. El articulo 14 literal c) del Proyecto de Ley
pretende introducir en el ordenamiento juridico ecuatoriano la nocion de
retrospectividad de la norma:

Articulo 14.- Principios.- En la presente Ley se aplicardn los siguientes
principios:(...)

16 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 54-16-1N/20 de 16 de diciembre de 2020, parr. 14.
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¢) Retrospectividad.- Es la fuerza vinculante de la ley desde su entrada en vigor, a
situaciones juridicas y de hecho que han estado gobernadas por una regulacién
anterior, pero cuyos efectos juridicos no se han consolidado al momento de entrar
a regir la nueva disposicion.

59

El presidente de la Republica considera que la formulacion de este principio no es
clara y puede permitir la aplicacion retroactiva de la norma, vulnerando el derecho a
la seguridad juridica y el principio de legalidad. La Asamblea responde que, en
ejercicio de su soberania, es atribucion del Estado examinar la licitud del origen de
los recursos con los que se ostenta un derecho de dominio, como consecuencia
necesaria de la imprescriptibilidad que conlleva el principio de nulidad de origen.

.

60. En vista de lo requerido por el presidente de la Republica, la Corte verificara
primero si tiene competencia para pronunciarse respecto del caracter retrospectivo
de la norma previsto en el articulo 14 literal c) del Proyecto de Ley, al no haber sido
objetado expresamente, sino Unicamente por conexidad con el articulo 4 del
Proyecto de Ley. El articulo 76 numeral 9 de la LOGJCC sefiala que existe
conexidad cuando la norma no impugnada es una consecuencia de la norma objetada
expresamente. Como se desprende de los argumentos recogidos en el parrafo 19
supra, la Asamblea sostiene que la aplicacion retrospectiva de la norma es una
consecuencia de su caracter imprescriptible, por efecto del principio de nulidad de

origen.

.

61. La Corte observa que la inclusion del principio de retrospectividad responde a los
efectos en el tiempo que se darén a la accidn de extincion de dominio y, se genera
como consecuencia del caracter imprescriptible de la accion y de la nocién de
nulidad de origen. Asi, a partir de estos principios se establece que la existencia de
un origen ilicito o viciado no puede legitimarse en el tiempo y, como consecuencia,
la licitud de dicho origen puede ser verificada en cualquier momento, incluso
respecto de hechos que ocurrieron antes de la entrada en vigencia de la ley. Por lo
anterior, la Corte considera que la retrospectividad es una consecuencia de la norma
objetada y analizara por conexidad la constitucionalidad del articulo 14 literal c) del
Proyecto de Ley.

62

.

La Corte procede a analizar si la aplicacion retrospectiva de la accién de extincién
de dominio es constitucional. Para ello, la Corte analizara primero la relacion entre
el derecho a la seguridad juridica y la irretroactividad de la norma, para luego
determinar si, como sostiene la Asamblea, la retrospectividad consagrada en el
articulo 14 literal c) del Proyecto de Ley es efectivamente distinta de la
retroactividad, o si, por el contrario, es una retroactividad camuflada, como ha
sostenido el presidente de la Republica.

63. El articulo 82 de la Constitucion establece que el derecho a la seguridad juridica se
fundamenta, entre otros elementos, en la existencia de normas previas. A partir de
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este articulo, se proscribe la aplicacion retroactiva de las normas?’, claro esta, con
las excepciones establecidas constitucionalmente®. El principio de que la ley solo
rige para lo venidero constituye un principio fundamental de nuestro ordenamiento
juridico, consagrado desde el primer Cddigo Civil ecuatoriano de 1860'°. Este se
fundamenta en la consideracion de que la ley solo regula las situaciones juridicas
que se producen luego de su entrada en vigor y no las que se han verificado antes de
ésta, pues en ese tiempo la ley no existia y no se puede exigir que se cumpla lo que
es inexistente.

64. Asi como la prescripcion apunta a garantizar el &mbito de certeza del derecho a la
seguridad juridica, la irretroactividad apunta a asegurar un minimo de previsibilidad
a las personas, para que estas puedan conocer las reglas del juego que regiran su
conducta y puedan modularla de forma correspondiente. El derecho a la seguridad
juridica protege frente a la aplicacion retroactiva de las normas con miras a
garantizar “certeza a los administrados de que su situacion no sera modificada por
procedimientos  establecidos — posteriormente”®. La retroactividad resulta
estrictamente excepcional puesto que, si la Constitucion permitiera en general la
aplicacion retroactiva de las normas, se anularia el derecho a la seguridad juridica,
pues seria imposible para las personas obtener certeza en sus relaciones juridicas, ya
que sus comportamientos pasados podrian originarles consecuencias futuras,
desconocidas e imposibles de prever al momento de realizar la conducta. Por ello, la
Corte ha sefialado que la aplicacion retroactiva de normas, en supuestos distintos a
los permitidos por la Constitucion, vulnera la seguridad juridica en cuanto “trae
como consecuencia desconocer la previsibilidad y certidumbre que debe provocar
la aplicacién de las normas claras, previas y piiblicas .

65. El principio de irretroactividad de la ley adquiere un caracter aun mas importante
cuando se trata de normas que imponen sanciones, en cuanto el articulo 76 numeral
3 de la Constitucion establece como una de las garantias del debido proceso que
“Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto u omisién que, al momento de
cometerse, no esté tipificado en la ley como infraccion penal, administrativa o de
otra naturaleza; ni se le aplicara una sancién no prevista por la Constitucion o la

17 Por ejemplo, en la sentencia 14-11-IN/20, esta Corte declard la vulneracion a la seguridad juridica por
la aplicacion retroactiva por parte de la Superintendencia de Bancos de un régimen que desarticul6 los
Fondos Complementarios Privados Cerrados destinados a la jubilacion patronal prexistentes a la vigencia
de la Ley de Seguridad Social. Vid. Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia No. 14-11-IN/20 de 24
de junio de 2020, pérr. 23.

18 Constitucioén, articulo 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluird las siguientes garantias basicas:
(...) 5. En caso de conflicto entre dos leyes de la misma materia que contemplen sanciones diferentes para
un mismo hecho, se aplicara la menos rigurosa, ain cuando su promulgacion sea posterior a la infraccion.
(...)

19 Codigo Civil de 1860, articulo 7.- La ley no dispone sino para lo venidero: no tiene efecto retroactivo.
20 Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia 608-14-EP/20 de 27 de mayo de 2020, parr. 27.

2L Corte Constitucional del Ecuador, Sentencia 60-11-CN/20 de 6 de febrero de 2020, parr. 97.

16

Quito: José Tamayo E10-25 y Lizardo Garcia. Tel. (593-2) 394-1800
www.corteconstitucional.gob.ec Guayaquil: Calle Pichincha y Av. 9 de Octubre. Edif. Banco Pichincha 6to piso

email: comunicacion@cce.gob.ec




CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

ley’?2. Respecto al principio de irretroactividad desfavorable de la norma punitiva,
la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha sefialado que “la calificacion de
un hecho como ilicito y la fijacion de sus efectos juridicos deben ser preexistentes a
la conducta del sujeto al que se considera infractor. De lo contrario, los
particulares no podrian orientar su comportamiento conforme a un orden juridico
vigente y cierto, en el que se expresan el reproche social y las consecuencias de
éste”.

66. La Asamblea sostiene que el Proyecto de Ley tiene un carécter patrimonial y no
impone sanciones, en cuanto se dirige a bienes y no a personas. Sin embargo, esta
Corte observa que, si bien es cierto que la accion de extincién de dominio se dirige
contra bienes y no contra personas, esos bienes tienen un titular, y ese titular tiene
un derecho real de dominio sobre ellos, ejercido por efecto de su derecho
constitucional a la propiedad. Por ello, cuando a través de la accion se declare la
extincién de dominio de un bien a favor del Estado, se estard imponiendo una
sancion de carécter patrimonial sobre una persona: la extincion de su derecho de
dominio sobre dicho bien. En consecuencia, a juicio de esta Corte, la accion de
extincion de dominio efectivamente impone una sancion restrictiva del derecho de
propiedad y, como tal, a esta le es aplicable la garantia establecida en el articulo 76
numeral 3 de la Constitucién. Para determinar si la aplicacién retrospectiva de la
accion de extincion de dominio es compatible o0 no con los derechos a la seguridad
juridica y al debido proceso en la garantia contenida en el numeral 3 del articulo 76
de la Constitucion, la Corte pasa a analizar si el Proyecto de Ley fija efectos
retroactivos para la aplicacion de la accion de extincion de dominio, como afirma el
presidente de la Republica, o si la aplicacion retrospectiva del Proyecto de Ley no
implica su aplicacion retroactiva, como sostiene la Asamblea.

67. Segun el articulo 14 literal d) del Proyecto de Ley, sus disposiciones se aplicaran a
situaciones juridicas y de hecho que hayan iniciado antes de la vigencia de la ley y
hayan estado gobernadas por una regulacion anterior, “pero cuyos efectos juridicos
no se han consolidado al momento de entrar a regir la nueva disposicion ”. De aqui
que, con el fin de identificar el verdadero efecto de la aplicacion del Proyecto de
Ley en el tiempo, la Corte debe dilucidar el alcance de la nocion de efectos juridicos

no consolidados.

.

68. Para ello, es necesario referirse al principio de nulidad de origen. De acuerdo con
este principio, introducido en el articulo 14 literal b) del Proyecto de Ley, cuando el
objeto de los actos o negocios juridicos que dieron origen a su adquisicion es

22 Constitucién, articulo 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluird las siguientes garantias basicas:
(...) 3. Nadie podra ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento de cometerse, no
esté tipificado en la ley como infraccion penal, administrativa o de otra naturaleza; ni se le aplicara una
sancion no prevista por la Constitucion o la ley. (...)

23 Corte IDH, Caso Baena Ricardo y otros vs. Panama, Sentencia de 2 de febrero de 2001, parr. 105.
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contrario al régimen constitucional y legal de la propiedad, se entiende que es nulo
en su origen. A partir de este principio, la Asamblea sostiene que el Estado debe
tener la atribucion de declarar inexistente el derecho de dominio en cualquier tiempo
“aun cuando el hecho que configura la causal hubiere ocurrido antes de la vigencia
de esta Ley, ya que el origen viciado del derecho de dominio por la ilicitud del
origen de los recursos o de las circunstancias en las que se adquiere el bien
determina la persistencia de una situacion no consolidada, no resuelta” (énfasis
afiadido).

69. La Corte observa que el Proyecto de Ley parte del supuesto de que, cuando el acto
que dio origen al derecho de dominio sobre un bien esta viciado por la denominada
nulidad de origen, sus efectos jaméas se consolidan y le es aplicable la accion de
extincién de dominio en cualquier tiempo. En consecuencia, la nocion de efectos
juridicos no consolidados del Proyecto de Ley es suficientemente expansiva como
para incluir a todos los actos o negocios juridicos que dieron origen a la adquisicion
de bienes y que llegaren a ser calificados como nulos en su origen, es decir, todos
los que hayan sido obtenidos contraviniendo el ordenamiento juridico ecuatoriano
en cualquier momento del pasado. Dicho de otra forma, indistintamente de que se le
haya denominado retrospectividad, si la Asamblea hubiese establecido
expresamente la aplicacion retroactiva de la norma, el efecto seria exactamente el
mismo. De ahi que, a juicio de esta Corte, la definicion de retrospectividad prevista
en el Proyecto de Ley en realidad no es tal, sino que, por el contrario, constituye una
retroactividad ilimitada.

70. A partir de las disposiciones del Proyecto de Ley, un bien que en cualquier
momento del pasado —desde la fundacion misma de la Republica— haya sido
obtenido en contravencién del ordenamiento juridico, pasaria a ser susceptible de la
accion de extincion de dominio. En consecuencia, el Estado podria declarar extinto
el dominio sobre ese bien, independientemente de cuanto tiempo haya transcurrido,
de las sanciones que hayan existido en el momento en que se adquirié el bien
juridico o de cuéntos terceros de buena fe hayan adquirido la propiedad
posteriormente. Si a esto le sumamos la pretendida imprescriptibilidad de la accién
de extincion de dominio, el resultado seria una persecucion infinita a la propiedad de
las personas hacia el pasado y hacia el futuro, expandiendo desmesuradamente la
capacidad sancionatoria del Estado respecto del patrimonio de las personas.

71. Toda vez que el articulo 14 literal c) del Proyecto de Ley permite la aplicacion
retroactiva de una sancién patrimonial, este resulta contrario a la seguridad juridica
contenida en el articulo 82 de la Constitucion y al principio de legalidad contenido
en el articulo 76 numeral 3 del texto constitucional. Por lo anterior, la Corte declara
la inconstitucionalidad del articulo 14 literal c) del Proyecto de Ley, por conexidad
con el articulo 4 del Proyecto de Ley.
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3.2.4.3. La definicibn de actividad ilicita y las causales de
procedencia de la accidn

72

El articulo 4 del Proyecto de Ley establece que la extincion de dominio es una
accion “patrimonial”. El presidente de la Republica objeto este elemento afirmando
que, a partir del carécter patrimonial, se puede determinar la naturaleza civil de la
accion y esto genera una serie de inconsistencias y contradicciones dentro del
Proyecto de Ley que, en su conjunto, implicarian que la norma no es clara y, por
ende, contraria a la seguridad juridica. Como resultado de las alegadas
contradicciones, el presidente de la Republica solicitd que la Corte declare la
inconstitucionalidad conexa de los articulos 7 literal a) y 19 literal a) del Proyecto de
Ley.

.

73. El presidente de la Republica considera que el caracter patrimonial de la accion se
contradice con la definicion de actividad ilicita contenida en el articulo 7 literal a)
del Proyecto de Ley. De esta forma, el ejecutivo considera que la definicion de
actividad ilicita es demasiado amplia e indeterminada, y por este motivo se genera
un conflicto con la naturaleza juridica de la accién. En el mismo sentido, afirma que
esta definicion permitiria la interpretacion y aplicacion discrecional de la norma, ya
que toda situacion contraria al ordenamiento juridico podria dar lugar a la accién de
extincion de dominio. Aduce ademas que las trece causales para la procedencia de la
accion de extincion de dominio establecidas en el articulo 19 del Proyecto de Ley
suponen un alcance ilimitado respecto de la actividad ilicita que permite la extincion
de dominio, alcance que a su juicio excede el caracter patrimonial de la accion.

.

74. Por su parte, la Asamblea defiende el Proyecto de Ley sefialando que el alcance y

definicion de la accion son claros.

.

75

.

Para analizar estas disposiciones, primero es necesario determinar si existe
conexidad suficiente entre el articulo 4 del Proyecto de Ley, que establece la
naturaleza juridica de la accion de dominio, y el articulo 7 literal a), que define la
actividad ilicita, para que de esta forma se habilite la competencia de la Corte para
pronunciarse respecto de este ultimo articulo. Segun el articulo 76 numeral 9 de la
LOGJCC, existe conexidad cuando no sea posible producir un fallo sobre una
disposicion juridica expresamente demandada sin pronunciarse también sobre otra
con la cual guarda una conexion estrecha y esencial. En efecto, la Corte considera
que no puede emitir un pronunciamiento respecto a la supuesta inconstitucionalidad
generada entre el caracter patrimonial de la accion de extincion de dominio y las
normas que determinan el alcance de dicho caracter, sin pronunciarse respecto de
estas normas. La Corte observa que existe una conexion estrecha entre la naturaleza
patrimonial de la accién de extincion de dominio y la definicion de actividad ilicita
que habilitaria la aplicacion de la ley, por lo que existe conexidad suficiente para
analizar la constitucionalidad de la definicién de actividad ilicita del Proyecto de
Ley.
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76

.

El articulo 7 del Proyecto de Ley define la actividad ilicita que daria lugar a la
extincion de dominio como “[t]Joda actividad contraria al ordenamiento juridico
vigente”. A traves del Proyecto de Ley, el legislador pretende crear una nueva figura
destinada a extinguir el derecho de dominio sobre los bienes de las personas. De ahi
que corresponde que esta Corte analice si la extincion del derecho de dominio sobre
un bien establecida en el Proyecto de Ley como consecuencia de la actividad ilicita
ha sido prevista respecto de conductas cuya gravedad sea proporcional a la
naturaleza de la infraccion, en respeto de la garantia del debido proceso contenida en
el articulo 76 numeral 6 de la Constitucion que obliga a la ley a establecer “la
debida proporcionalidad entre las infracciones y las sanciones penales,
administrativas o de otra naturaleza”.

77. Adicionalmente, corresponde que esta Corte determine si la definicion de actividad
ilicita que daria lugar a la extincion de dominio cumple con el elemento de certeza
exigido por el derecho a la seguridad juridica y el principio de legalidad, segun los
cuales las normas que establecen sanciones deben estar redactadas en un lenguaje
suficientemente claro y especifico como para que las personas puedan entender la
consecuencia que seguira si se comete la conducta prohibida y cémo esta se
distingue de otras conductas no prohibidas.

78. El principio de legalidad se aplica a toda expresion del poder punitivo del Estado, es
decir, a cualquier proceso que implique menoscabo, privaciéon o alteracién de los
derechos de las personas, como consecuencia de una conducta ilicita. Como ya se
determing en el presente Dictamen, el proceso de extincion de dominio constituye la
aplicacion de una sancion restrictiva del derecho a la propiedad, por lo que le es
plenamente aplicable la garantia del debido proceso del articulo 76 numeral 3 de la
Constitucion?®. En consecuencia, la definicion clara y precisa de los supuestos bajo
los cuales el Estado declarard extinguido el derecho de dominio constituye un

presupuesto esencial para que se cumpla el principio de legalidad.

.

79. La Corte observa que la definicion de actividad ilicita que daria lugar a la sancion
restrictiva del derecho a la propiedad , contenida en el Proyecto de Ley, es
extremadamente amplia e indeterminada en cuanto se refiere de forma general y
abstracta a cualquier tipo de actividad contraria al ordenamiento juridico, lo que
puede abarcar un conjunto infinito de situaciones. Esta definicion no establece
claramente los elementos constitutivos de la conducta que dara lugar a la sancion.
Las actividades contrarias al ordenamiento juridico pueden constituir ilicitos

penales, ilicitos civiles, ilicitos administrativos, infracciones tributarias y en el

.

24 Constitucién, articulo 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluird las siguientes garantias basicas:
(...) 3. Nadie podré ser juzgado ni sancionado por un acto u omision que, al momento de cometerse, no
esté tipificado en la ley como infraccion penal, administrativa o de otra naturaleza; ni se le aplicara una
sancion no prevista por la Constitucién o la ley. (...)
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Proyecto de Ley no se determina el alcance de las conductas que podrian dar como
resultado la extincion del derecho de dominio.

80. Asimismo, la amplitud e indeterminacion de la definicion propuesta permitiria su
aplicacion a supuestos desproporcionados a la sancion de extincion del derecho de
dominio. Al definir como actividad ilicita a toda actividad contraria al ordenamiento
juridico vigente, la extincion de dominio se activaria contra conductas que
claramente no se compadecen con la sancion a la que serian objeto. La Corte
observa que esta desproporcion resulta manifiesta si se analiza la primera causal de
procedencia de la accion de dominio establecida en el articulo 19 del Proyecto de
Ley. Esta causal sefiala que la accidn de extincion de dominio procedera respecto de
“[e]l bien o los bienes que no cumplan los requisitos para la adquisicion de
dominio”, y permitiria que el Estado extinga el dominio sobre bienes en cuya
adquisicion haya existido, entre otros, los siguientes incumplimientos de requisitos
que, bajo los términos del proyecto, constituirian actividades ilicitas contrarias al
ordenamiento juridico vigente:

80.1. El incumplimiento de formalidades, como por ejemplo celebrar en
instrumento privado un contrato que debia celebrarse mediante instrumento
publico.

80.2. Ladonacion que no cuente con insinuacion judicial.
80.3. El testamento otorgado sin testigos.

80.4. La falta de capacidad para celebrar un contrato, como, por ejemplo, un
contrato celebrado con un menor de edad o con una persona sorda que no
puede comunicarse de manera verbal, por escrito o mediante lenguaje de
sefias.

80.5. Contratos suscritos por un mandatario que se excede de los términos de su
mandato.

80.6. Los contratos celebrados entre conyuges distintos a las capitulaciones
matrimoniales.

81. Todas estas circunstancias, entre muchas otras, encuadrarian en la definicién de
actividad ilicita del articulo 7 literal a) del Proyecto de Ley, y, en consecuencia,
habilitarian la accion de extincion de dominio por efecto de la causal a) del articulo
19 del Proyecto de Ley. Como los ejemplos mencionados, la Corte podria sefialar
otra infinidad de situaciones en las cuales la adquisicion de un bien puede haber
ocurrido en contravencion del ordenamiento juridico, pero no estar relacionada con
el cometimiento de ninguna actividad delictiva u otra actividad que justifique
extinguir el dominio sobre dicho bien. La extincion del dominio en estos casos no
solo resultaria desproporcionada, sino que, ademas, la situacion se agrava al
considerar que frente a estos ya existe una sancion en el ordenamiento juridico: la
nulidad, para la que ademas ya existen plazos de prescripcién fijados en la norma.
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La aplicacion del Proyecto de Ley generaria que las personas que hayan incurrido en
estas practicas, ademas de la nulidad, deban someterse a otro tipo de sancion, esto
es, la extincion de dominio sobre dichos bienes, sin que dicha sancion guarde una
relacién de proporcion respecto de las actividades contrarias al ordenamiento
juridico.

82. En definitiva, a juicio de esta Corte, existe un catalogo indeterminado de situaciones
juridicas que darian paso a la sancion de extincién de dominio, entre las cuales se
encuentran situaciones que, de ser consideradas como actividades que habilitarian la
extincion de dominio, incumplen la debida proporcionalidad entre infracciones y
sanciones de cualquier naturaleza. Esta amplitud e indeterminacion genera ademas
la imposibilidad de que las personas puedan determinar razonablemente el alcance
de la norma con miras a adecuar su conducta, afectando el elemento de certeza y
claridad del derecho a la seguridad juridica.

83. La Corte reitera que la extincion de dominio implica una sancion restriciva del
derecho de propiedad, por lo que, para fijar las causales de procedencia de la accion,
la Asamblea debe cumplir su deber de definir de manera clara las conductas no
permitidas y que dardn lugar a la accion, para lo que debe fijar sus elementos
objetivos y subjetivos de modo que permita deslindarlas de otros comportamientos
no sancionados. Las conductas que seran objeto de extincién de dominio deben estar
delimitadas de la manera més clara y nitida posible, en forma expresa, precisa,
taxativa y previa. Ademas, la calificacion de una conducta como ilicita y la fijacion
de sus efectos juridicos deben ser preexistentes a tal conducta pues, de no ser asi, las
personas no podrian orientar su comportamiento conforme a un orden juridico
vigente y cierto?,

84. Por estas razones, la Corte identifica que la definicion de actividad ilicita del
articulo 7 literal a) y la causal de procedencia del articulo 19 literal a) son
incompatibles con el derecho al debido proceso en la garantia de proporcionalidad
en la imposicion de sanciones, reconocida en el articulo 76 numeral 6 y, con el
derecho a la seguridad juridica, previsto en el articulo 82 de la Constitucion. Para
enmendar esta situacion, la Asamblea debera determinar con claridad las causales
para la procedencia de la accion de extincion de dominio, y estas causales deben ser
proporcionales a la sancién patrimonial que se pretende establecer en el Proyecto de
Ley.

85. Adicionalmente, en la fundamentacion de la objecion al articulo 4 del Proyecto de
Ley, el presidente de la Republica incluyd argumentos respecto de una supuesta

2 Al respecto, vid. Corte IDH, Caso Pollo Rivera y otros vs. Per(, Sentencia de 21 de octubre de 2016,
parrs. 219 y 221.
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inconstitucionalidad del articulo 212° y de la disposicion reformatoria tercera?’ del
Proyecto de Ley.

86

El articulo 21 del Proyecto de Ley indica que el ejercicio de la accion no se
interrumpe por la muerte. A criterio del presidente de la Republica, este articulo
implica un escenario infinito de afectacion al derecho a la propiedad, por lo que
solicité a la Corte declarar la inconstitucionalidad del articulo 21, por conexidad con
el articulo 4 del Proyecto de Ley. Analizado su contenido, este Unicamente se refiere
a la posibilidad de iniciar o continuar el proceso de extincién de dominio aun en
caso de la muerte del titular del bien. La Corte no evidencia que este articulo tenga
una relacion de conexidad respecto al caracter patrimonial establecido en el objetado
articulo 4, en cuanto no reproduce su contenido, no mantiene una conexion estrecha
y esencial con el caracter patrimonial, ni tampoco es causa ni consecuencia de este.
Por lo tanto, al no haber sido objetado expresamente y no cumplir los criterios de
unidad normativa, la Corte no tiene competencia para pronunciarse en este
Dictamen respecto a la constitucionalidad del articulo 21 del Proyecto de Ley.

.

87. Respecto a la disposicion reformatoria tercera del Proyecto de Ley —que incluye a la
sentencia ejecutoriada de extincion de dominio entre los modos de adquirir el
dominio previstos en el articulo 603 del Codigo Civil- el presidente de la Republica
sostiene que es inconstitucional porque una sentencia devenida de un procedimiento
inconstitucional, por conexidad también deberia serlo y no puede, por lo tanto,
convertirse en un medio generador de derechos. La Corte observa que esta no es una
razon valida para considerar que exista una relacion de conexidad con el caracter
patrimonial de la accion de extincion de dominio, en la medida en que esta norma no
reproduce su contenido, no mantiene una conexién estrecha y esencial con el
caracter patrimonial, ni tampoco es causa ni consecuencia de este. En consecuencia,
al no haber sido objetado expresamente y no cumplir los criterios de unidad
normativa, la Corte no tiene competencia para pronunciarse en este Dictamen
respecto a la constitucionalidad de la disposicién reformatoria tercera del Proyecto
de Ley.

.

2 pProyecto de Ley, articulo 21.- Ejercicio de la extincion de dominio.- La muerte del titular del bien o
los bienes de origen ilicito o injustificado o destino ilicito no extinguird, ni cesard y tampoco interrumpira
el ejercicio de la extincion de dominio.

27 Proyecto de Ley, Disposicion reformatoria tercera.- En el articulo 603 del Codigo Civil, a
continuacion de la palabra “sucesion” agregar una coma (,) e incluir la siguiente frase: “por sentencia
ejecutoriada de extincion de dominio” y sigue el texto original.
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3.3. Objecion al articulo 8 del Proyecto de Ley, supletoriedad del Cédigo Civil para
la normativa sustantiva y del Cddigo Organico Integral Penal para la
normativa adjetiva

3.3.1.Contenido de la norma objetada

Articulo 8.- Supletoriedad.- En todo lo que no esté previsto de manera especifica
en la presente Ley, en cuanto a normativa sustantiva, se aplicaran las reglas del
Cadigo Civil; y, en lo referente a la normativa adjetiva se aplicara lo regulado en
el Cédigo Organico Integral Penal.

3.3.2. Fundamentos de la objecién

88. El presidente de la Republica considera que “de modo insdlito” la Asamblea
pretende combinar dos cddigos que, por su propio contenido, excluyen la aplicacion
respecto de otros aspectos ajenos a lo que estos regulan. Sostiene que el Codigo
Civil y el Cddigo Organico Integral Penal (COIP) regulan materias incompatibles
entre si e incompatibles con la accién de extincion de dominio.

89. Como consecuencia de la alegada incompatibilidad entre la normativa sustantiva
civil y la normativa procesal penal, el presidente de la Republica considera que se
generan contradicciones en algunas figuras contempladas en el Proyecto de Ley v,
que las instituciones determinadas como sujetos procesales en la accion de extincion
de dominio no tienen competencias normativas para ello, conforme las razones que
se exponen a continuacion.

89.1. Sistema Nacional de Proteccién y Asistencia de Victimas, Testigos y
Otros Participantes en el Proceso Penal: El articulo 1328 del Proyecto de
Ley permite incluir en este sistema de proteccién a los testigos, agentes
investigadores y otros participantes involucrados en la accion de extincion de
dominio. El presidente afirma que el sistema de proteccion de victimas y
testigos es exclusivo para el proceso penal y no se puede extender a una
accion civil como la extincion de dominio. Por este motivo, solicita a la Corte
que declare la inconstitucionalidad del articulo 13 por conexidad con el
articulo 8 del Proyecto de Ley.

89.2. Procuraduria General del Estado: Los articulos 162° y 44% del Proyecto de
Ley indican que la Procuraduria presentara una acusacion particular, la que el

28 Proyecto de Ley, articulo 13.- Garantia de proteccidn de identidad.- Durante el procedimiento de
extincion de dominio, los testigos, agentes investigadores y otros participantes involucrados dentro del
procedimiento, gozaran de la proteccion de su identidad y, por el nivel de riesgos, podran ingresar al
Sistema Nacional de Proteccidn y Asistencia de Victimas, Testigos y Otros Participantes en el Proceso
Penal, a cargo de la Fiscalia General del Estado.

29 Proyecto de Ley, articulo 16.- Competencia de la Procuraduria General del Estado.- Ademas de
las atribuciones que determina la Constitucion de la Republica y la ley, cuando se trata de la defensa del
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presidente de la Republica sostiene constituye una figura propia del proceso
penal. El ejecutivo considera que es discordante entregarle a la Procuraduria
la atribucion de presentar una acusacion particular, figura propia del derecho
penal, en un proceso no penal. Con base en lo anterior, pretende la
declaratoria de inconstitucionalidad, por conexidad con el articulo 8, de los
articulos 16 y 44 del Proyecto de Ley.

89.3. Fiscalia General del Estado: El articulo 173! del Proyecto de Ley otorga la
competencia a la Fiscalia para realizar la investigacion patrimonial sobre
extincion de dominio. El presidente de la Republica argumenta que el
proyecto le otorga competencia a la Fiscalia en un proceso de naturaleza civil,
lo que a su juicio constituye una contradiccion intranormativa que vulnera la
seguridad juridica. Sostiene ademas que el articulo 17 del Proyecto de Ley
contradice el articulo 195 de la Constitucion al crear, mediante una ley
organica, nuevas competencias para la Fiscalia que se alejan del rol
constitucionalmente otorgado. Por otra parte, el ejecutivo considera que el
articulo 262 del Proyecto de Ley vulnera la garantia de prueba licita®®. Lo
anterior en cuanto permite que en una accion de naturaleza civil se utilicen
actuaciones y técnicas especiales de investigacion propias de la investigacion
de delitos, para determinar si el derecho de propiedad de un bien surgié de
cualquier actividad contraria al ordenamiento juridico. Con base en estos
motivos, el presidente de la Republica requiere a la Corte que declare la
inconstitucionalidad de los articulos 17 y 26 por conexidad con el articulo 8
del Proyecto de Ley.

interés publico le corresponde al Procurador General del Estado o su delegado, presentar la acusacion
particular dentro del procedimiento de extincion de dominio e impulsar las acciones en la investigacion
patrimonial. En la etapa jurisdiccional, la Procuraduria General del Estado debera presentar la demanda
de extincion de dominio ante la jueza o juez competente en extincién de dominio, tasando la cuantia del
bien o bienes objeto de extincion de dominio; asi como intervenir en los actos procesales, acciones
jurisdiccionales o constitucionales derivadas del proceso de extincién de dominio.

%0 Proyecto de Ley, articulo 44.- Acusacion Particular.- La Procuraduria General del Estado en base a
la resolucion de pretension de extincion de dominio efectuada por la o el Fiscal, presentara la acusacion
particular dentro del plazo treinta (30) dias contados desde la notificacién de dicha resolucién, con lo cual
se dara inicio a la fase judicial (sic).

31 Proyecto de Ley, articulo 17.- Competencia de la Fiscalia General del Estado.- Serdn competentes
para realizar la investigacion patrimonial sobre extincién de dominio, de oficio, por denuncia o cualquier
medio, la Fiscalia General del Estado (...).

%2 Proyecto de Ley, articulo 26.- Actuaciones y técnicas especiales de investigacion.- Las o los
fiscales, en la fase de investigacion patrimonial, estaran facultados para realizar las actuaciones y utilizar
las técnicas especiales de investigacion pertinentes para la extincion de dominio, contempladas en el
Cadigo Organico Integral Penal (...).

3 Constitucién, articulo 76.- En todo proceso en el que se determinen derechos y obligaciones de
cualquier orden, se asegurara el derecho al debido proceso que incluird las siguientes garantias basicas:
(...) 4. Las pruebas obtenidas o actuadas con violacién de la Constitucion o la ley no tendran validad
alguna y careceran de eficacia probatoria.
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89.4. Jueces y juezas especializados: El articulo 18* del Proyecto de Ley
determina que la competencia judicial para la accién de extincién de dominio
corresponde a las juezas y jueces penales especializados en el juzgamiento de
delitos relacionados con corrupcién y crimen organizado. Al respecto, el
presidente de la Republica considera que se otorga competencia sobre un
asunto civil a jueces penales, lo que vulnera el debido proceso en cuanto a la
competencia por materia y el derecho al juez natural. Considera que
incorporar elementos del proceso penal a una accion de naturaleza civil
vulnera la garantia del juez competente pues otorga competencia a una
autoridad judicial que no tiene competencia material. Por la razon descrita, el
presidente afirma que la Corte debe declarar inconstitucionales por conexidad
a los articulos 42, 43, 54, 48, 49, 50, 51, 52 y 53 del Proyecto de Ley, que
segun el ejecutivo aplican a la sustanciacion de una accién civil componentes
que son propios del proceso penal.

89.5. La acusacion particular: El presidente de la Republica asevera que el
articulo 46% del Proyecto de Ley, al referirse a una figura denominada
“contestacion de la acusacion particular”, mezcla figuras del derecho
procesal civil y penal. Asi, el presidente de la Republica cuestiona que, si la
acusacion particular es una figura bajo la cual una persona o el Estado solicita
ser considerado victima de un proceso penal y la accidén de extincion de
dominio no se refiere a delitos, no se entiende por qué la Procuraduria debe
solicitar ser considerada victima de un delito que no se esta investigando, ni
tampoco se entiende cémo una persona se defiende “contestando” una
acusacion que no lo acusa de ser autor de un delito. En consecuencia, el
presidente solicita que se declare inconstitucional el articulo 46 por ser
conexo al articulo 8 del Proyecto de Ley.

89.6. Prueba no solicitada oportunamente: El articulo 47¢ del Proyecto de Ley
incorpora la “prueba no solicitada oportunamente”, con un texto similar al

34 Proyecto de Ley, articulo 18.- En el procedimiento de extincion de dominio, seran competentes las
juezas y jueces especializados en el juzgamiento de delitos relacionados con corrupcion y crimen
organizado, del lugar donde se encuentren los bienes, quienes ademas seran componentes para conocer la
solicitud de medidas cautelares y autorizardn las actuaciones o técnicas especiales de investigacion.
Cuando existan bienes en distintos lugares, sera competente la jueza o juez del lugar donde se encuentre
el mayor nimero de bienes. Cuando los bienes se encuentran en territorio extranjero, serd competente la
jueza o juez competente en extincion de dominio de la capital de la RepuUblica del Ecuador. En segunda
instancia, sera competente para conocer del recurso de apelacion, la sala especializada en el juzgamiento
de delitos relacionados con corrupcién y crimen organizado, del lugar de la jurisdiccién donde se
encuentren los bienes de investigados.

% Proyecto de Ley, articulo 46.- Contestacion.- El afectado, a partir de la citaciéon con la acusacién
particular, tendrd el plazo de treinta (30) dias para presentar su oposicion a la pretension de extincion de
dominio y anunciar los medios de prueba conforme a lo establecido en el Cédigo Orgéanico Integral Penal.
% Proyecto de Ley, articulo 47.- Prueba no ha solicitado oportunamente.- A peticion de los sujetos
procesales, la jueza o juez competente podra ordenar la recepcion de pruebas que no han sido solicitadas
oportunamente en el término de tres (3) dias antes de la audiencia de juicio de extincién de dominio.
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contenido en el articulo 617 del COIP. El presidente de la Republica alega
que esta incorporacion vulnera el derecho a la defensa pues no explica de qué
forma se puede controvertir esta prueba en igualdad de condiciones, al no
establecer si la contraparte podra conocer sobre la prueba o impugnarla.
Ademas, el presidente de la Republica considera que la norma no otorga
tiempo prudente para su revision por parte del juez ni le aporta criterios para
determinar cuando corresponde admitir la prueba en esas condiciones. El
presidente de la Republica requiere que el articulo 47 sea declarado
inconstitucional por conexidad al articulo 8 del Proyecto de Ley.

89.7. Enajenacion anticipada de bienes objeto de medidas cautelares: El
articulo 34" del Proyecto de Ley permite que la Fiscalia y la Procuraduria
soliciten medidas cautelares a los bienes investigados en el proceso de
extincion de dominio. Por su parte, el articulo 37%® del proyecto establece la
posibilidad de enajenacion anticipada de los bienes sobre los cuales pese la
medida cautelar. EI presidente argumenta que la enajenacién anticipada es
inconstitucional al no establecer el procedimiento para dicha enajenacion y al
permitir a la autoridad judicial, de modo discrecional y arbitrario, disponer la
enajenacion de los bienes sin que el propietario conozca siquiera cuales son
las reglas bajo las cuales se realizara esta enajenacion. El presidente de la
Republica afirma que la Corte debe declarar la inconstitucionalidad de los
articulos 34 y 37 del Proyecto de Ley, por ser conexos al articulo 8; pero,
ademas, sostiene que, al referirse también a medidas cautelares, se deben
declarar por conexidad inconstitucionales los articulos 38, 39 y 40 del
Proyecto de Ley.

3.3.3.Respuesta de la Asamblea Nacional

90. La Asamblea Nacional sefiala que el Proyecto de Ley se basa en la creacion de una
nueva categoria denominada derecho patrimonial, la que “tiene como objeto o
nucleo al derecho de dominio en su sentido amplio, siendo necesario desarrollar
esta categoria a través de la legislacion y la jurisprudencia”. En esta linea, la
Asamblea considera al derecho patrimonial una categoria juridica que se eleva sobre
el derecho civil y otros sectores del derecho positivo, y hasta que alcance su

Siempre y cuando se cumpla con los siguientes requisitos.: 1. Que quien solicite, justifique no conocer su
existencia, sino hasta ese momento. 2. Que la prueba solicitada sea relevante para el proceso.

37 Proyecto de Ley, articulo 34.- Tipos de medidas cautelares.- El o la Fiscal o el Procurador General
del Estado o su delegado, podran solicitar las siguientes medidas cautelares sobre los bienes: a)
Prohibicion de enajenar; b) retencion; e, ) incautacion.

38 Proyecto de Ley, articulo 37.- De la enajenacién anticipada de bienes.- A solicitud del Procurador
General del Estado o su delegado, la jueza o juez de primera instancia autorizara la venta anticipada de
los bienes sujetos a medidas cautelares en la fase judicial, cuando estos corran riesgo de perecer,
deteriorarse, depreciare o desvalorizarse, 0 cuya conservacion y cuidado signifique perjuicios o gastos
desproporcionados a su valor o administracion. Lo mismo sucederd cuando se trate de semovientes u
otros animales.
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desarrollo normativo y jurisprudencial, debe aplicarse el principio de subsidiaridad
incluyendo normas y procedimientos de otras leyes del derecho positivo que
complementan las normas que especificamente ha establecido el legislador.

91. En linea con lo anterior, la Asamblea expresa que considera necesario que el
Proyecto de Ley cuente con normas supletorias que permitan solventar situaciones
no previstas en la misma y cuyos ambitos sustantivo y adjetivo estan claramente
determinados. Por lo tanto, la Asamblea afirma que no se afecta la seguridad
juridica.

92. Adicionalmente, la Asamblea hace referencia a que en otros ordenamientos juridicos
con figuras de extincion de dominio se contempla la supletoriedad, haciendo
referencia a la Ley Especial de Extincion de Dominio y de la Administracion de los
Bienes de Origen o Destinacion llicita de la Republica de El Salvador; la Ley
Nacional de Extincién de Dominio de México y el Decreto Legislativo sobre
Extincion de Dominio del Peru.

93. Respecto a las supuestas consecuencias derivadas de la incompatibilidad entre la
normativa sustantiva civil y la normativa procesal penal alegada por el presidente de
la Republica, la Asamblea se pronuncia sobre lo siguiente:

93.1. Procuraduria General del Estado: Respecto al rol asignado a la
Procuraduria como sujeto procesal, la Asamblea Nacional sostiene que se
adoptaron estas normas con base en diferentes criterios de autoridades
nacionales y del Procurador General del Estado, maximo representante de la
Institucion®. La Asamblea afiade que en la legislacion argentina la
Procuraduria es parte del proceso de extincion de dominio.

93.2. Acusacion particular: El legislativo sefiala que se tomé en consideracion las
funciones de representacion judicial y patrocinio del Estado que corresponden
a la Procuraduria en virtud del articulo 237 de la Constitucion. Respecto a
este elemento, la Asamblea hace referencia al pronunciamiento del
Procurador General del Estado, quien expresé que “cuando se trate de
defensa del interés publico, debera considerarse como sujeto procesal
también a la Procuraduria General del Estado”.

% La Asamblea hace referencia a los siguientes criterios: “La Presidenta de la Corte Nacional de
Justicia, en la Sesion No. 063 de fecha 14 de octubre de 2020 (...) manifesto: ‘Se sugiere determinar que
la Procuraduria General del Estado sea un sujeto procesal, pues el Estado a mas de victima,
eventualmente asumird los bienes materia de los procesos’. - Por otra parte, (...) el Dr. Iiiigo Salvador
Crespo, Procurador General del Estado, (...) en el ultimo inciso del punto numero 3.14, hace referencia
al articulo de los sujetos procesales estableciendo que: ‘Ademds, en este articulo, cuando se trate de
defensa del interés publico, debera considerarse como sujeto procesal también a la Procuraduria
General del Estado’”.
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93.3. Juezas y jueces especializados: Respecto de este punto, la Asamblea
argumenta que se otorgd la competencia a los jueces especializados en el
juzgamiento de delitos relacionados con corrupcién con base en los
pronunciamientos de la presidenta de la Corte Nacional de Justicia y de la
presidenta del Consejo de la Judicatura®.

3.3.4.Consideraciones de la Corte

94. ElI presidente de la Republica presenta la objecién de inconstitucionalidad
exclusivamente respecto del articulo 8, que regula la supletoriedad a aplicarse dentro
de la accidn de extincion de dominio, y pretende que, por conexidad con esta norma,
la Corte se pronuncie y declare la inconstitucionalidad de los articulos 13, 16, 17,
18, 21, 26, 34, 37, 38, 39, 40, 42, 43, 44, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53 y 54 del
Proyecto de Ley.

95. Como ya se menciond en la seccion 2 supra, esta forma de proceder del presidente
resulta por lo menos irregular y afecta el alcance de la competencia que tiene la
Corte para pronunciarse respecto a las objeciones presidenciales por razones de
constitucionalidad. La competencia de esta Corte para declarar la
inconstitucionalidad por conexidad constituye una excepcion al principio de inicio
de parte*! y, como tal, debe aplicarse estrictamente cuando se configure la unidad
normativa entre dos disposiciones legales, es decir, cuando entre dos normas exista
una conexion tan estrecha y esencial, ya sea por redundancia, vinculacion
sistematica o causalidad*?, que haga imperante expandir la competencia de la Corte
a normas no objetadas para que el fallo pueda producir efectos juridicos.

96. Pretender que a partir de la objecién a un solo articulo del Proyecto de Ley la Corte
se pronuncie por conexidad respecto de otros 23 articulos que no han sido objetados
y declare su inconstitucionalidad rifie con la excepcionalidad de este principio y
exige que la Corte examine cautelosamente su competencia. En consecuencia, la
Corte analizara en primer lugar la compatibilidad de este articulo con las normas
constitucionales, con independencia de las demas disposiciones impugnadas por la

40 La Asamblea hace referencia al pronunciamiento realizado por la anterior presidenta de la Corte
Nacional de Justicia, Paulina Aguirre, en su comparecencia a la sesién No. 063 de la Comisién
Especializada Permanente de Participacion Ciudadana y Control Social, en la que manifestd lo siguiente:
“En el Proyecto de Ley Orgdnica Reformatoria al Cédigo Organico de la Funcion Judicial se crean
Juezas y Jueces especializados para el juzgamiento de delitos relacionados con corrupcién y crimen
organizado. Por lo tanto, la competencia para el conocimiento de las causas de extincion de dominio
deberia recaer en estos mismos jueces y para apelacion las Salas Especializadas de la Corte Provincial,
creadas en el proyecto de COFJ, pues el conocimiento de estos casos trata sobre la misma materia que
conocen los jueces especializados en mencion.”

41 LOGJCC, Articulo 4.- Principios procesales.- La justicia constitucional se sustenta en los siguientes
principios procesales: (...) 4. Inicio por demanda de parte.- Salvo norma expresa en contrario, los
procesos se inician por demanda de parte.

42 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 4-19-OP/19 de 26 de noviembre de 2019, parr. 54.
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alegada conexidad. Si la Corte identifica que el articulo 8 es incompatible con la
Constitucidn, procedera a analizar si existe unidad normativa entre este articulo y
cada uno de los demés articulos identificados como conexos por el presidente de la
Republica. De no verificarse lo mencionado, la Corte no tendra competencia para
emitir pronunciamiento alguno respecto a los articulos 13, 16, 17, 18, 21, 26, 34, 37,
38, 39, 40, 42, 43, 44, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53 y 54 del Proyecto de Ley.

97. Segun el presidente de la Republica, la supletoriedad establecida en el articulo 8 del
Proyecto de Ley, esto es, la supletoriedad sustantiva del Codigo Civil y adjetiva del
COIP, es inconstitucional porque estos codigos regulan materias incompatibles entre
si e incompatibles con la accion de extincion de dominio.

98. Por su parte, la Asamblea considera que era necesario que el Proyecto de Ley cuente
con normas supletorias que permitan solventar situaciones no previstas en la misma
y cuyos ambitos sustantivo y adjetivo estan claramente determinados. La legislatura
explica que mediante el Proyecto de Ley ha decidido, sobre la base de sus
atribuciones constitucionales, crear una nueva categoria juridica denominada
“derecho patrimonial”, 1a que “tiene como objeto o niicleo al derecho de dominio
en su sentido amplio, siendo necesario desarrollar esta categoria a través de la
legislacion y la jurisprudencia”. Segun la Asamblea, esta nueva categoria juridica
se eleva sobre el derecho civil y otros sectores del derecho positivo y, hasta que
alcance su desarrollo normativo y jurisprudencial, debe aplicarse el principio de
subsidiaridad incluyendo normas y procedimientos de otras leyes del derecho
positivo que complementan las normas que especificamente ha establecido el
legislador.

99. La Corte considera pertinente recordar en este punto que el legislativo, junto al
ejecutivo como colegislador, es primordialmente el llamado a desarrollar el sistema
juridico ecuatoriano y tiene plena potestad para decidir dar nacimiento a una nueva
accion judicial o incluso nuevas categorias juridicas si asi lo considera necesario. En
el mismo sentido, la Asamblea tiene la potestad de atribuir competencias a distintas
autoridades a través de la ley, sin necesidad de que tales competencias estén
expresamente establecidas en el texto constitucional, siempre y cuando se trate de
competencias  compatibles con las  funciones generales  definidas
constitucionalmente.

100. En tal sentido, la configuracion de la estructura y demas elementos de la accion de
dominio se encuentra, en principio, en el campo de las atribuciones propias del
organo legislativo, siempre que respete los derechos y garantias de las personas y
los demas limites constitucionales. Como ha establecido esta Corte, “aspectos
procesales puntuales en las etapas procedimentales de una accion judicial
pertenecen a la libre configuracion legislativa”*. Por efecto de la libre

4 Ibid., parr. 251.
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configuracién legislativa, la Asamblea puede regular las relaciones y situaciones
juridicas que no involucren el orden fundamental, teniendo inclusive facultades
discrecionales en los aspectos en los cuales no exista expresamente una orden o
prohibicion en contrario de la Norma Suprema, sino que en su lugar le permita
establecer reglas, regulaciones, requisitos y procedimientos legales*.

101. De ahi que no le corresponde a esta Corte pronunciarse respecto a la conveniencia o
no de establecer una nueva accion y su configuracion compete, en principio, a los
organos politicos del Estado. Dentro de la configuracion de esta accion, se incluye la
libertad del legislador de establecer la supletoriedad de uno o mas cuerpos
normativos distintos, segun lo considere pertinente. La supletoriedad es un
mecanismo de integracion de la ley por medio del cual se suplen las lagunas
presentes en una normativa especifica, mediante la remision a otra ley, para
incorporar a la primera las reglas contenidas en la segunda, siempre que estas
ultimas resulten compatibles con la naturaleza de la norma suplida. Por lo que, en si
misma, la supletoriedad no afecta o genera contradicciones con las instituciones
contenidas en la normativa principal.

102. Aunque resulte Ilamativo que la Asamblea haya optado por establecer una
supletoriedad mixta para esta accion, combinando la supletoriedad del Codigo Civil
en aspectos sustantivos con la del COIP para aspectos adjetivos, la Corte no advierte
que esto constituya en si mismo razon suficiente para considerar que el articulo 8
sea inconstitucional.

103. La Corte subraya que el legislador puede optar por innovar en el sistema juridico y
para ello puede establecer regimenes particulares que tomen elementos de otros
cddigos. En consecuencia, la supletoriedad mixta, considerada de forma abstracta,
no genera vicios de inconstitucionalidad. Si bien la aplicacion de esta supletoriedad
mixta podria generar contradicciones, dificultades practicas o incluso afectaciones a
los derechos de las personas, estos potenciales problemas escapan del ambito de
analisis que debe y puede realizar la Corte en el contexto del control abstracto y

previo de constitucionalidad.

)

104

.

En cuanto al argumento del presidente de la Republica relativo a que en el Codigo
Civil y en el COIP se regulan materias distintas a las del Proyecto de Ley y, por
ende, incompatibles con este, a juicio de esta Corte resulta 16gico que un cuerpo
normativo que establezca la supletoriedad de otro, lo haga respecto de normas que
son distintas de las reguladas en el cuerpo que establece la supletoriedad. Asi, por
ejemplo, aunque el Cddigo Organico General de Procesos (COGEP) sefiala
expresamente que no regula el proceso penal, el COIP sefiala que, en lo no previsto,
se aplica supletoriamente lo establecido en el COGEP. Bajo la l6gica propuesta por
el presidente, esta norma y todas las disposiciones similares en el ordenamiento

4 Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 3-19-DOP-CC (caso 2-19-OP) de 14 de marzo de
2019, pérr. 24; y, Sentencia No. 54-16-IN/20 de 16 de diciembre de 2020, parr. 14.
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juridico adolecerian de la misma contradiccion y también resultarian
inconstitucionales, razonamiento que esta Corte no puede aceptar.

105. Ahora bien, la Corte también debe ser enfatica al sefialar que la supletoriedad del
COIP se refiere exclusivamente al ambito adjetivo y bajo ningin concepto podra ser
justificacion para la violacion de las garantias del debido proceso, para la
desnaturalizacion del proceso de extincion de dominio —de uno patrimonial a uno de
carécter penal- y, menos aun, para la aplicacion de sanciones penales o medidas
cautelares penales no previstas en el Proyecto de Ley.

106. A la luz de lo anterior, la Corte Constitucional determina que no es procedente la
objecién presidencial respecto del articulo 8 del Proyecto de Ley, en los términos
planteados por el ejecutivo.

107. Dado que la Corte no ha declarado inconstitucional el articulo 8 del Proyecto de
Ley, no se justifica que analice la alegada unidad normativa con las demas
disposiciones del Proyecto de Ley referidas por el presidente de la Republica, ni le
corresponde pronunciarse sobre las alegaciones respecto de su supuesta
inconstitucionalidad®. La Corte recuerda una vez mas que su competencia se limita
a las disposiciones objetadas por el ejecutivo, por lo que, si el presidente de la
Republica consideraba inconstitucionales estos articulos, debio haberlos objetado
expresamente.

3.4. Objecion a los articulos 71 y 72 del Proyecto de Ley, fondo especial de
extincion de dominio y destino de los recursos

108. La Corte Constitucional abordara en conjunto las objeciones presidenciales
presentadas en contra de los articulos 71 y 72 del Proyecto de Ley puesto que su
contenido es interdependiente y el fundamento de la objecion es el mismo.

3.4.1. Contenido de las normas objetadas

Proyecto de Ley, articulo 71.- Fondo Especial de Extincion de Dominio.- Los
recursos provenientes de la monetizacion de los bienes constituidos como activos
especiales, conformaran un Fondo Especial de Extincién de Dominio, que sera
administrado por el Director del Servicio de Administracion de Bienes o Activos
Especiales, sujeto a los lineamientos del Directorio y a su control y supervision.
Los fondos serén depositados conforme lo establecido en la presente Ley. Los
recursos de este Fondo Especial son distintos y no complementarios a los que el
Estado asigna a los sectores de salud y educacién por mandato constitucional.

4 En esta misma linea, en el dictamen No. 4-19-OP/19, la Corte sefialé que al no haberse establecido en
dicho caso la inconstitucionalidad de la Disposicion Transitoria objetada, menos todavia podia declararse
en virtud de la unidad normativa, la inconstitucionalidad de alguna otra disposicion del Proyecto de Ley
Reformatoria al COIP. Vid. Corte Constitucional del Ecuador, Dictamen No. 4-19-OP/19 de 26 de
noviembre de 2019, parr. 54.
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Proyecto de Ley, articulo 72.- Destino.- La monetizacion de los bienes constituidos
como activos especiales y que cuenten con sentencia ejecutoriada de extincion de
dominio a favor del Estado, sera invertida en programas destinados a desarrollo
infantil integral con énfasis en primera infancia y erradicacion de trabajo infantil,
en un porcentaje no inferior al setenta (70) por ciento sin que esto se pueda
considerar como preasignacion presupuestaria, ni se contabilicen entre los
recursos que ordena la Constitucién para los sectores de Salud y Educacion. El
treinta (30) por ciento restante se destinara a la capacitacion del personal y el
fortalecimiento de las instituciones encargados de la ejecucién de esta ley.

3.4.2. Fundamentos de la objecién

109. Segln el presidente de la Republica, los articulos 71 y 72 del Proyecto de Ley
establecen preasignaciones presupuestarias por lo que vulneran el articulo 298 de la
Constitucion, que prohibe crear otras preasignaciones presupuestarias.

3.4.3.Respuesta de la Asamblea Nacional

110. La Asamblea Nacional argumenta que el articulo 72 del Proyecto de Ley dispone
que el destino de los recursos de dicho Fondo seran programas de desarrollo infantil
integral con énfasis en primera infancia y erradicacién de trabajo infantil, y que
ambos temas estan contemplados dentro de los sectores de salud y educacion.

111. Por otra parte, la Asamblea Nacional hace referencia a que dentro de las
“Observaciones finales sobre los informes periodicos quinto y sexto combinados del
Ecuador” presentadas el 29 de septiembre de 2017, el Comité de los Derechos del
Nifio recomendd al Estado que “asigne recursos para los derechos de todos los
nifios, incluida la eliminacion de la pobreza multidimensional en la primera
infancia y de la malnutricién infantil, la proteccion integral de los nifios y las
medidas destinadas a afrontar la violencia contra estos .

112. Para finalizar, la Asamblea argumenta que ya existen fondos similares en el
ordenamiento juridico, para lo cual hace referencia al Fondo Nacional para la
Prevencién Integral de Drogas creado a través de la Ley Organica contra el
Consumo y Microtrafico, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No. 266

de 13 de agosto de 2020.

.

3.4.4.Consideraciones de la Corte

113. En lo que concierne a las objeciones a los articulos 71 y 72, le corresponde a la
Corte determinar si la creacion del Fondo Especial de Extincion de Dominio (en
adelante, “el Fondo™) y el destino que se dara a los recursos que lo componen (70%
para desarrollo integral infantil y 30% para capacitacion del personal encargado de
la ejecucion del Proyecto de Ley), constituyen una preasignacion presupuestaria en
los términos prohibidos por el articulo 298 de la Constitucion.
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114

El articulo 298 de la Constitucion sefiala lo siguiente:

)

Art. 298.- Se establecen preasignaciones presupuestarias destinadas a los
gobiernos autébnomos descentralizados, al sector salud, al sector educacion, a la
educacidn superior; y a la investigacion, ciencia, tecnologia e innovacion en los
términos previstos en la ley. Las transferencias correspondientes a
preasignaciones seran predecibles y autométicas. Se prohibe crear otras
preasignaciones presupuestarias. (énfasis afiadido).

115. El articulo 298 de la Constitucion ordena reservar un porcentaje de los ingresos del
Estado para los gobiernos autdnomos descentralizados, para los sectores de salud,
educacion y educacion superior; y para la investigacion, ciencia, tecnologia e
innovacion. En este sentido, el texto constitucional fija los Unicos sectores para los
que se puede reservar una parte o porcentaje de los ingresos del Estado, pero no
determina ese porcentaje. Al contrario, el articulo 298 de la Constitucion sefiala que
las preasignaciones se estableceran “en los términos previstos en la ley”. ES decir,
el legislativo esta constitucionalmente autorizado a desarrollar las preasignaciones
establecidas en el articulo 298 y fijar los porcentajes de cada preasignacion, el
origen de los ingresos que seran destinados, el mecanismo especifico de asignacion
y demas aspectos necesarios para concretizar la obligacion constitucional.

0

116. De hecho, dado el caracter abstracto de la norma constitucional que establece las
preasignaciones, estas necesariamente requieren de una ley que las materialice en
valores concretos que luego puedan reflejarse en el Presupuesto General del Estado
elaborado cada afio. Asi, por ejemplo, es a través de la ley que se fijan los
porcentajes y valores correspondientes a las preasignaciones relativas a los
Gobiernos Auténomos Descentralizados (GADs)* y a la educacion superior®’. En el
caso de los sectores de salud y educacion, actualmente no existen leyes que
desarrollen la obligacion constitucional del articulo 298 de la Constitucion y
establezcan la forma en que se concretardn sus preasignaciones. Como
consecuencia, se observa que el anexo de preasignaciones presupuestarias de la

4 Actualmente las preasignaciones a los GADs se conforman por lo siguiente: el 21% de los ingresos
permanentes y 10% de los ingresos no permanentes (establecido en el Cédigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomia y Descentralizacion COOTAD); el 96% del impuesto de USD 2 por barril de
petréleo producido en la Region Amazoénica a favor de los GADs de dicha Regidn (establecido en la Ley
para Planificacion de la Circunscripcion Territorial Amazénica); el 5% de facturacién por la venta de
energia eléctrica (Ley No. 47, Asignaciones para Provincias por Venta de Energia); los ingresos de
Descentralizacion Tréansito y Transporte Terrestre para GADs Municipales que asuman la competencia;
los ingresos por el ejercicio de la competencia de Riego y Drenaje en los GADs Provinciales; vy, los
ingresos de los GADs Metropolitanos y Municipales por el ejercicio de la competencia para preservar el
patrimonio arquitectonico y cultural.

47 En el caso de la educacién superior, existen las siguientes preasignaciones: el 11% del Impuesto a la
Renta (establecido en la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria); el 10% del Impuesto al Valor
Agregado (Ley del FOPEDEUPO); v, el 0,5% del IVA Universidad Agraria (Ley de la Universidad
Agraria del Ecuador).
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proforma presupuestaria correspondiente al afio 2020*® (nicamente contempla,
como preasignaciones para estos sectores, el incremento del 0.5% del PIB anual
establecido en la Constitucion a través de las disposiciones transitorias décimo
octava para educacion®® y vigésimo segunda para salud®®.

117. En linea con lo expuesto, la prohibicibn de crear otras preasignaciones
presupuestarias se debe leer en conjunto con el resto del contenido del articulo 298
de la Constitucion. Por un lado, el legislador est4 prohibido de crear preasignaciones
distintas a las de salud, educacion, educacion superior e investigacion, ciencia,
tecnologia e innovacion; y, por otro lado, esta obligado a desarrollar la forma en que
se concretaran las preasignaciones establecidas constitucionalmente. Del analisis
precedente se desprende que el legislador si puede fijar en la ley el destino de un
porcentaje de los recursos del Presupuesto General del Estado, siempre que se
destinen exclusivamente a cubrir y concretizar las preasignaciones constitucionales
del articulo 298 de la Constitucion. Para ello, el legislativo puede establecer una o
multiples fuentes de ingresos y recurrir al mecanismo que considere apropiado.

118. Aclarado lo anterior, corresponde analizar la naturaleza especifica del Fondo creado
a través de los articulos 71 y 72 del Proyecto de Ley. Estos articulos indican que el
Fondo sera administrado por el director del Servicio de Administracién de Bienes o
Activos Especiales y estara sujeto a los lineamientos, control y supervision del
Directorio. El Fondo se compondra de la monetizacion de los bienes constituidos
como activos especiales y que cuenten con sentencia ejecutoriada de extincién de
dominio a favor del Estado. Los recursos del Fondo se destinaran en un 70% para
desarrollo integral infantil y en un 30% para capacitacion del personal encargado de
la ejecucidon del Proyecto de Ley. Ademas, el Proyecto de Ley objetado sefiala que
estos recursos no se pueden considerar una preasignacion presupuestaria, ni se
contabilizan entre los recursos que ordena la Constitucion para los sectores de salud
y educacion®t.

119. El articulo 292 de la Constitucion prescribe que el Presupuesto General del Estado
es el instrumento para la determinacion y gestion de los ingresos y egresos del

4 Ministerio de Economia y Finanzas, proforma presupuestaria 2020, anexo 1, preasignaciones
presupuestarias. Obtenido de: https://www.finanzas.gob.ec/pro-forma-presupuestaria-2020/.

49 Constitucion.- Disposicion Transitoria Decimoctava.- El Estado asignara de forma progresiva
recursos publicos del Presupuesto General del Estado para la educacion inicial basica y el bachillerato,
con incrementos anuales de al menos el cero punto cinco por ciento del Producto Interno Bruto hasta
alcanzar un minimo del seis por ciento del Producto Interno Bruto.

50 Constitucion.- Disposicion Transitoria Vigesimosegunda.- El Presupuesto General del Estado
destinado al financiamiento del sistema nacional de salud, se incrementara cada afio en un porcentaje no
inferior al cero punto cinco por ciento del Producto Interior Bruto, hasta alcanzar al menos el cuatro por
ciento.

51 Dado que en el derecho las cosas son por su esencia y no por su nombre, demas esta decir que el hecho
de que el articulo 72 afirme que estos recursos no se pueden considerar asignacion presupuestaria es
completamente irrelevante para la determinacion que la Corte debe hacer al respecto.
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Estado y estd basado en la universalidad de ingresos. Por ello, sefiala que el
presupuesto “incluye todos los ingresos y egresos del sector publico, con excepcion
de los pertenecientes a la seguridad social, la banca publica, las empresas publicas
y los gobiernos autdbnomos descentralizados ” (énfasis afiadido). De este articulo se
desprende que los ingresos que reciba el Estado por concepto de monetizacion de
los bienes que cuentan con sentencia ejecutoriada que declara la extincion de
dominio a su favor, son ingresos que deben formar parte del Presupuesto General
del Estado. Por efecto de la universalidad de los ingresos establecida en el articulo
292 de la Constitucion, el legislativo esta vedado de excluir del Presupuesto General
del Estado a los recursos que recupere por efecto de la aplicacion del Proyecto de
Ley. Por ende, establecer legalmente un destino especifico para estos ingresos,
constituye una preasignacion presupuestaria. Sostener lo contrario equivaldria a
darle carta blanca al legislativo para que mediante figuras como el Fondo pueda
burlar la prohibicion establecida en el articulo 298 de la Constitucion y reservar
fondos del Estado a fines distintos de los permitidos por la norma constitucional.

120. Al concluir que se trata de una preasignacion presupuestaria, siguen dos
consecuencias inmediatas. En primer lugar, la frase ‘“sin que esto se pueda
considerar como preasignacion presupuestaria, ni se contabilicen entre los
recursos que ordena la Constitucion para los sectores de Salud y Educacion” del
articulo 72 del Proyecto de Ley es inconstitucional por contradecir los articulos 292
y 298 de la Constitucion. En segundo lugar, para que el Fondo sea constitucional, la
totalidad de sus recursos deben ser destinados a los Unicos fines permitidos por el
articulo 298 de la Constitucion. Por ende, es inconstitucional la seccion del articulo
72 que ordena destinar el 30% de los ingresos del fondo “a la capacitacion del
personal y el fortalecimiento de las instituciones encargados de la ejecucion de esta
ley”, por més loable que pueda resultar este fin.

121. Como ha quedado claro en el presente analisis, la Asamblea tiene amplia libertad
para elegir a través de qué mecanismos desea concretizar las preasignaciones
constitucionales establecidas en el articulo 298 de la Constitucion, por lo que la
creacion del Fondo como tal no es inconstitucional. En consecuencia, la objecion
presidencial al articulo 71 del Proyecto de Ley es improcedente.

122. En el caso del articulo 72, para que esta norma sea constitucional, la totalidad de sus
recursos deberd ser destinada exclusivamente a los sectores listados en el articulo
298 de la Constitucion, por lo que destinarlos al desarrollo infantil integral enfocado
en primera infancia resulta coherente con el texto constitucional, al poder reputarse
como parte de los sectores de salud y educacion. No asi el destinar el 30% de los
recursos del fondo a la capacitacion y fortalecimiento institucional relacionado a la
accion de extincion de dominio, pues este fin no tiene relacion alguna con los
sectores establecidos en el articulo 298 de la Constitucion.

123. En definitiva, procede parcialmente la objecion presidencial contra el articulo 72, en
lo relativo a las frases: “sin que esto se pueda considerar como preasignacion
presupuestaria, ni se contabilicen entre los recursos que ordena la Constitucion
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para los sectores de Salud y Educacion”; y, “El treinta (30) por ciento restante se
destinard a la capacitacion del personal y el fortalecimiento de las instituciones
encargados de la ejecucion de esta ley”. La Asamblea debera hacer las
modificaciones que considere pertinentes para adecuar estos articulos a lo expresado
en este Dictamen.

124, Finalmente, la Corte reitera que en el presente Dictamen no se ha emitido
pronunciamiento alguno respecto de la constitucionalidad de los articulos 13, 14, 16,
18, 21, 26, 34, 37, 38, 39, 40, 42, 43, 44, 46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54 ni de la
disposicion reformatoria tercera del Proyecto de Ley, en cuanto no se ha verificado
la existencia de unidad normativa entre estos y los articulos objetados expresamente.
Respecto de los articulos del Proyecto de Ley sobre los cuales la Corte no se
pronuncid, asi como respecto de aquellos articulos que sean modificados por la
Asamblea Nacional en funcion del presente Dictamen, no se generan los efectos
sefialados en el articulo 132 numeral 1 de la LOGJCC.

4. Decision

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

1. Declarar procedente la objecién de inconstitucionalidad al carécter
imprescriptible de la accion de extincion de dominio fijado en el articulo 4 del
Proyecto de Ley Organica de Extincion de Dominio. Por conexidad, la Corte
declara la inconstitucionalidad de los articulos 7 literal a), 14 literales c) y d) y
19 literal a) del Proyecto de Ley Organica de Extincién de Dominio.

2. Declarar improcedente la objecion de inconstitucionalidad al articulo 8 del
Proyecto de Ley Organica de Extincion de Dominio, en los términos en que esta
formulado. Esta disposicion sera promulgada y publicada junto con la totalidad
del Proyecto de Ley Organica de Extincion de Dominio, con arreglo al articulo
139 de la Constitucion.

3. Declarar improcedente la objecion de inconstitucionalidad del articulo 71 del
Proyecto de Ley Organica de Extincion de Dominio, en los términos en que esta
formulado. Esta disposicion serd promulgada y publicada junto con la totalidad
del Proyecto de Ley Organica de Extincion de Dominio, con arreglo al articulo
139 de la Constitucion.

4. Declarar parcialmente procedente la objecion de inconstitucionalidad del
articulo 72 del Proyecto de Ley Organica de Extincion de Dominio respecto de
la frase:

...sin que esto se pueda considerar como preasignacion presupuestaria, ni se
contabilicen entre los recursos que ordena la Constitucion para los sectores de
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Salud y Educacion. El treinta (30) por ciento restante se destinara a la
capacitacion del personal y el fortalecimiento de las instituciones encargados de la
ejecucion de esta ley.

5. La Asamblea Nacional realizard las enmiendas necesarias exclusivamente
dirigidas a eliminar las inconstitucionalidades determinadas en el presente
Dictamen, luego de lo cual el proyecto debera pasar a la sancion del presidente
de la Republica, conforme al articulo 139 de la Constitucion.

6. Por segunda ocasion, la Corte recuerda al presidente de la RepuUblica la
necesidad de observar los limites que para la Corte Constitucional supone el
tramite de objecion de inconstitucionalidad; y, le exhorta a que, en el futuro,
proceda a objetar expresamente todas las disposiciones que considere
inconstitucionales en los proyectos de ley que le sean enviados por la Asamblea
Nacional.

126. Notifiquese, publiquese y cimplase.
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Andrade Quevedo, Ramiro Avila Santamaria, Carmen Corral Ponce (voto concurrente),
Agustin Grijalva Jiménez, Enrique Herreria Bonnet (voto concurrente), Ali Lozada
Prado, Teresa Nuques Martinez, Daniela Salazar Marin y Hernan Salgado Pesantes; en
sesion ordinaria de miércoles 17 de marzo de 2021.- Lo certifico.
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CORTE
CONSTITUCIONAL
DEL ECUADOR

DICTAMEN No. 1-21-OP/21
VOTO CONCURENTE

Jueces Constitucionales Carmen Corral Ponce y Enrique Herreria Bonnet

1. En el voto de mayoria dentro del Dictamen 1-21-OP/21, se resolvio la objecion
parcial por razones de inconstitucionalidad presentada por el Presidente de la
Republica, Lenin Moreno Garcés, respecto de los articulos 4, 8, 71 y 72 del
“Proyecto de Ley Organica de Extincion de Dominio”; en donde la Corte se
pronuncié sobre la pretension de inconstitucionalidad por conexidad de los
articulos 7, 13, 14, 16, 17, 18, 19, 21, 26, 34, 37, 38, 39, 40, 42, 43, 44, 46, 47, 48,
49, 50, 51, 52, 53, 54 y disposicién reformatoria tercera de dicho proyecto; declar6
parcialmente procedentes las objeciones presentadas en contra de los articulos 4 y
72; e, improcedentes aquellas presentadas respecto de los articulos 8 y 71 del
Proyecto de Ley; y en atencion a lo solicitado por el Presidente, la Corte declar6
por conexidad la inconstitucionalidad de los articulos 7 literal a), 14 literales c) y d)
y 19 literal a) del Proyecto de Ley.

2. Si bien nos encontramos de acuerdo con la decisién del voto de mayoria, asi como
con el analisis efectuado, el punto de divergencia del presente voto se circunscribe
al item “3.4 Objecidn a los articulos 71 y 72 del Proyecto de Ley, fondo especial de
extincion de dominio y destino de los recursos”, concretamente a los parrafos 112 y
119 del Dictamen, en los que se hace referencia a la naturaleza del Fondo Especial
de Extincion de Dominio.

3. En el parrafo 112, el Dictamen sefiala en lo pertinente: “(...) le corresponde a la
Corte determinar si la creacion del Fondo Especial de Extincion de Dominio (en
adelante, “el Fondo”) y el destino que se dard a los recursos que lo componen
(70% para desarrollo integral infantil y 30% para capacitacion del personal
encargado de la ejecucion del Proyecto de Ley), constituyen una preasignacion
presupuestaria en los términos prohibidos por el articulo 298 de la Constitucion”.
(Las subrayas no corresponden al texto original).

4. Tomando en cuenta que el articulo 292 de la Constitucién de la Republica establece
el principio de universalidad, por el cual todos los ingresos y egresos del sector
publico conforman el Presupuesto General del Estado, consideramos que el
Dictamen no es preciso al analizar a la constitucion del Fondo como una
preasignacion, pues claramente son dos cuestiones presupuestarias totalmente
diferentes.

5. Asi, una preasignacion presupuestaria reviste, por sobre todo, el destino de los

recursos estatales, mas no su obtencion. Recuérdese que se consideran como
recursos publicos aquellos que por cualquier concepto obtengan, recauden o reciban
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las entidades y organismos que conforman el presupuesto general del Estadol. De
tal modo, no existe ninguna prohibicién constitucional relacionada a los
mecanismos de obtencion de recursos estatales, con lo cual, no hay restriccion para
la instauracion de un Fondo mediante legislacion, pues se entiende a priori que lo
que este recaude es parte del presupuesto general del Estado, asi como la
recaudacion tributaria en general y todo lo que ingrese a las arcas estatales.

6. En ese orden de ideas, no podemos coincidir con el razonamiento expresado en el
parrafo 119 del Dictamen: “(...) para que el Fondo sea constitucional, la totalidad
de sus recursos deben ser destinados a los unicos fines permitidos por el articulo
298 de la Constitucion.”; toda vez que el Estado puede obtener ingresos de varias
maneras, Sin que sea un requisito sine qua non el que se especifique el destino de
los mismos, pues se sobrentiende que son parte del presupuesto general del Estado;
y serd el ente rector de las finanzas publicas el que determine el destino de los
mismos al momento de definir y ejecutar el presupuesto de cada ejercicio fiscal.

7. En funcién de lo anotado, este voto considera que si bien el legislador no podia
establecer el destino de recursos publicos a finalidades diferentes al articulo 298 de
la Constitucion, tal impedimento no condiciona de ninguna manera la creacion de
Fondos mediante ley como una fuente de ingresos estatales que obligatoriamente
deban estar destinados en la misma norma a los supuestos del articulo precitado;
pues todo ingreso (incluso los impuestos) deberian tener tal requerimiento, y ello
dificultaria el debido acopio de recursos que requiere el Estado para hacer frente a
otras necesidades publicas diferentes a las precauteladas en la norma tantas veces

referida.
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Razoén.- Siento por tal que el voto concurrente de los Jueces Constitucionales Carmen
Corral Ponce y Enrique Herreria Bonnet, en la causa 1-21-OP, fue presentado en
Secretaria General el 23 de marzo de 2021, mediante correo electronico a las 18:27; y,
ha sido procesado conjuntamente con el Dictamen.- Lo certifico.
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