CORTE

CONSTITUCIONAL Sentencia No. 46-18-AN/22
DEL ECUADOR Jueza Ponente: Alejandra Céardenas Reyes

Quito, D.M., 21 de diciembre de 2022
CASO No. 46-18-AN
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y
LEGALES, EXPIDE LA SIGUIENTE

SENTENCIA No. 46-18-AN/22

Tema: La Corte Constitucional rechaza la accion por incumplimiento planteada por
Sara Mercedes Moreira Hernandez, en la que exige el cumplimiento de los articulos 32
y 33(a) de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional, al haberse constatado que
no se configurd el requisito del reclamo previo.

I. Antecedentes y procedimiento

1. El 27 de julio de 2018, Sara Mercedes Moreira Herndndez presentd una accion por
incumplimiento en contra del Ministerio del Interior y el Instituto de Seguridad Social
de la Policia Nacional (“ISSPOL”).!

2. Las normas cuyo cumplimiento se exige son las contenidas en los articulos 32 y 33(a)
de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional?. Estas disposiciones normativas
sefialan textualmente lo siguiente:

Articulo 32: El Seguro de Muerte es la prestacion vitalicia en dinero a la que se hacen
acreedores los derechohabientes del asegurado, pensionista de retiro, discapacitacién o
invalidez.

Articulo 33, literal a) Tienen derecho a la pension de montepio [...] El conyuge
sobreviviente o la persona que mantuvo union libre estable o monogamica, y los hijos del
asegurado fallecido menores de dieciocho afios. El cdnyuge sobreviviente o persona que
mantuvo union libre estable y monogamica tendra derecho al doble de la pensién asignada
aun hijo.

3. El 27 de marzo de 2019, la Sala de Admision de la Corte Constitucional admitio a
tramite la causa.®

! La causa fue signada con el No. 48-18-AN.

2 Publicada en el Registro Oficial No. 707 de 1 de junio de 1995. Los articulos de la Ley de Seguridad
Sacial de la Policia Nacional, sufrieron reformas a través de la promulgacion de la Ley de Fortalecimiento
a los Regimenes Especiales de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional expedida
en el afio 2016. No obstante, el texto de las normas que se exige el cumplimiento no ha variado.

3 En el auto de admision de la causa se sefiala que la accionante reclama el cumplimiento de los articulos
31, 32 y 33 (a) de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional. Una vez sustanciada la causa, se
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4. EI 17 de febrero de 2022*, por sorteo, se asigno la sustanciacion de la causa a la jueza
Alejandra Céardenas Reyes. Mediante providencia de 14 de julio de 2022, avocé
conocimiento de la causa y dispuso notificar con el contenido de la demanda y esa
providencia a Sara Mercedes Moreira Hernandez; al Procurador General del Estado,
Ministerio del Interior; y al ISSPOL a fin de que, en el término de cinco dias, justifique
el presunto incumplimiento y presente los justificativos que considere necesarios.

5. El 22 de julio de 2022, el ISSPOL presentd un escrito cumpliendo lo solicitado por la
jueza sustanciadora de la causa.

Il. Competencia de la Corte Constitucional

6. De acuerdo con los articulos 93 y 436 (5) de la Constitucion del Ecuador (“CRE”) y
articulos 52 y siguientes de la Ley Orgéanica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (“LOGIJCC”), el Pleno de la Corte Constitucional es competente para
conocer Yy resolver las acciones por incumplimiento.

I11. Argumentos y pretension
3.1. Argumentos de la accionante

7. La accionante fundamenta su accion refiriendo que “la Junta Calificadora de Servicios
Policiales del Instituto Ecuatoriano de Social de la Policia Nacional en sesion ordinaria
No. 33-2011 de 14 de diciembre de 2011 suspendio el pago de la pensién de montepio
que venia percibiendo en calidad de viuda de Carlos Enrique Honores Orddfiez ex
miembro de la Policia Nacional, sin que de por medio haya existido un proceso previo
0 alguno para determinar la causal para perder el derecho de percibir la pensién de

montepio /...] violando el debido proceso .

8. La accionante justifica su estado civil de viuda con el certificado de identidad y estado
civil del Registro Civil. Fundamenta su accion en que “no ha vuelto a casarse, no ha
mantenido unién de hecho con persona alguna [...] sin embargo el Ing. Pablo Guzman
Narvéez Presidente de la Junta Calificadora de Servicios Policiales, me indica que
segun un informe social de la trabajadora social de Esmeraldas se determina que he
mantenido union de hecho con Elias Patron Alava con quien inclusive he procreado
tres hijos, por lo que estoy inmersa en la causal de pérdida de pension determinada en
el art. 34, literal b) de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional”.

constata que la accionante desarrolla sus argumentos Unicamente respecto a los articulos 32 y 33 (a) de
dicha ley.

4 El 10 de febrero de 2022, en el marco de la renovacién parcial de la Corte Constitucional, fueron
posesionados la jueza Alejandra Cardenas Reyes y los jueces Jhoel Escudero Soliz y Richard Ortiz Ortiz.
> Demanda presentada por la accionante que consta en el expediente constitucional.
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9. Sefiala que “con estos actos administrativos se ha violado el derecho de la accionante
al acceso a la tutela judicial efectiva, el derecho al debido proceso en la garantia de la
defensa, la adecuada motivacion, la seguridad juridica, establecidos en los articulos
75, 76 numeral 7 literal c), I), 82 de la Constitucion, por no dar cumplimiento a lo
establecido en el articulo 33 literal a) de la Ley de Seguridad Social de la Policia
Nacional ratificada por la Ley de Fortalecimiento a los Regimenes Especiales de
Seguridad Social de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional”.

3.2. Reclamo previo

10. La accionante adjunta el escrito de 18 de abril de 2013 dirigido al Director General del
ISSPOL, en el que solicité que certifique “;Por qué de la suspension del pago del
seguro gque como viuda recibia de su ex conviviente Carlos Enrique Honores Ordéfiez?
y el ¢Por qué no se le notificd de la supresiéon del pago del seguro? que luego de
revisada su peticion se proceda a actualizar sus aportaciones asi como el pago de
sueldos y beneficios de ley, retroactivo y homologacién no percibidos que deberan ser
depositados en su cuenta de ahorros del Banco de Fomento No. 009016974-9.

11. Asimismo, adjunta el Oficio No. I-OF-2016-532-JCSP-ISSPOL, de 5 de septiembre de
2016, en el que el Presidente de la Junta Calificadora de Servicios Policiales-ISSPOL le
comunica que “en sesion ordinaria No.33-2011 de 14 de diciembre de 2011 la Junta
Calificadora de Servicios Policiales, del ISSPOL, RESOLVIO: a) Establecer que la
ciudadana Sara Mercedes Moreira, pierde el derecho a continuar percibiendo pension
de montepio por viudez, desde el -16 de mayo de 2011-fecha del informe investigativo
realizado por la Trabajadora Social de Esmeraldas, en razon de que segln el informe
social se determina plenamente que ha mantenido unién de hecho con el ciudadano
Elias Patron Alava, con quien inclusive ha procreado tres hijos, por lo tanto esta
inmersa en la causal de pérdida de pension que determina el art.34, literal b) de la Ley
de Seguridad Social de la Policia Nacional” y otros escritos de solicitud de copias del
referido expediente.®

3.3. Pretension

12. De lademanda propuesta, se identifica que la pretension de la accionante es que la Corte
Constitucional disponga a las autoridades demandadas que den cumplimiento a lo
dispuesto en los articulos 32 y 33(a) de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional
y se disponga el pago de las pensiones dejadas de percibir.

13. Adicionalmente, la accionante, solicita que se declare la vulneracion de sus derechos a
la tutela judicial efectiva, a la seguridad juridica, y al debido proceso en las garantias de
defensa y motivacion.

® Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional ISSPOL, articulo 34 (b) “[s]e pierde la pension de
montepio por las siguientes causas: b) Por matrimonio del pensionista de viudedad o cuando éste haya
formado unidn de hecho legalmente reconocida”.
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3.4 Argumentos de la entidad accionada

14. Laentidad accionada sefialé que el acto administrativo que dio por concluida la pensién
de montepio, goza de plena y absoluta validez, ya que se encuentra en firme y
ejecutoriado. Esto, de acuerdo con el articulo 329 del Cddigo Organico General de
Procesos (“COGEP”).’

15. Sefiala que “/hjasta el momento, no se ha demostrado que el ISSPOL haya violentado
ningun derecho, mas bien por parte del Instituto se han aplicado las Leyes y los
Reglamentos establecidos en el ordenamiento juridico, por lo que se ha evidenciado a
través de los hechos narrados, que la sefiora Moreira Hernandez, se encuentra inmersa
en una de las causales de pérdida de la pension de montepio, expresadas taxativamente
en la ley. Por tal motivo, el actuar de la misma, no se enmarca en lo que establece los
articulos 32 y 33 de Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional, respecto al
cumplimiento del articulo 31, este articulado poco o nada tendria que ver con la
pretension de la accionante”.

16. Manifiesta que la accionante pretende cuestionar la legalidad del acto administrativo,
siendo eso improcedente, ya que afectaria la seguridad juridica e implicaria una
desnaturalizacion de la accion por incumplimiento.

17. También cita la normativa constitucional y las normas cuyo cumplimiento solicita, asi
como, otra normativa infraconstitucional pertinente al caso.® Finalmente, como peticion,
solicita que se declare (i) que no existe incumplimiento de la norma; v, (ii) que no se
han vulnerado derechos constitucionales.

IV. Analisis constitucional

18. Conforme a la Constitucion y la LOGJCC, la accién por incumplimiento tiene la
finalidad de garantizar la aplicacion de normas o actos administrativos de caracter
general, asi como, el cumplimiento de sentencias o informes de organismos
internacionales de proteccién de derechos humanos que no sean ejecutables por las vias
judiciales ordinarias. En este sentido, esta accion procede cuando (i) existe un reclamo
previo hecho a quien debe satisfacer dicha obligacion; y (ii) la norma, sentencia o
decision o informe cuyo cumplimiento se persigue contiene una obligacion de hacer o
no hacer, clara, expresa y exigible.’

7 COGEP, articulo 329 “Los actos administrativos gozan de las presunciones de legitimidad y
ejecutoriedad”.

8 La entidad accionada cita los articulos 82, 75, 76, 160, 368 y 370 de la Constitucién; los articulos 32 y 33
de la Ley de Seguridad Social de la Policia Nacional- ISSPOL,; el articulo 14 del Reglamento a la Ley de
Seguridad Social de la Policia Nacional; y, el articulo 99 del Reglamento del Seguro de Retiro, Invalidez y
Muerte del Instituto de Seguridad Social de la Policia Nacional.

® CRE, articulos 436 (5) y 93; LOGJCC, articulos 52 y 54; Corte Constitucional, Sentencia No. 001-12-
SAN-CC, Caso No 0068-10-AN; Sentencia No. 69-16-AN/21, 17 de marzo de 2021, parr. 18.
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19. El articulo 54 de la LOGJCC dispone que “[c]on el propdsito de que se configure el
incumplimiento, la persona accionante previamente reclamara el cumplimiento de la
obligacién a quien deba satisfacerla. Si se mantuviera el incumplimiento o la autoridad
publica o persona particular no contestare el reclamo en el término de cuarenta dias,
se considerara configurado el incumplimiento”.

20. Respecto al reclamo previo, en la sentencia 3-11-AN/19, esta Corte sefialé que:

En el marco de una accién por incumplimiento, para que la Corte Constitucional tenga
por ciertos los hechos alegados resulta indispensable que dentro del proceso exista prueba
suficiente de que el hecho ocurrié. De ahi que, respecto de la accion por incumplimiento,
la LOGJCC exige presentar una prueba del reclamo previo, no sélo como una
formalidad sino como un requisito para que tal incumplimiento se configure. De hecho,
la demostracion de este hecho es un requisito que corresponde a la esencia de la accion
en cuestion. Méas adn, la razon de ser del requisito de "prueba del reclamo previo" implica
que se ha concedido la oportunidad, a quien debia satisfacer la obligacion reclamada,
de que subsane el incumplimiento y tome acciones tendientes a cumplir lo requerido.’
(Enfasis afiadido)

21. De igual manera, esta Corte ha sefialado que el reclamo previo es un requisito esencial
de este tipo de acciones y que la falta de cumplimiento de este requisito impide que la
Corte Constitucional cumpla con su tarea de resolver los asuntos que se sometan a su
conocimiento. En consecuencia, el requisito del reclamo previo no es una mera
formalidad, sino que constituye un presupuesto para que se configure el incumplimiento
de lanorma, pues “su razon de ser es permitir a la autoridad informarse sobre el asunto
conceder a quien tiene que satisfacer la obligacién, la oportunidad de subsanar el
incumplimiento y tomar acciones para cumplir lo requerido, y solo en el evento que el
incumplimiento persista o transcurra el tiempo previsto en la ley sin contestacion,

procede la presentacion de una accion por incumplimiento” 1t

22. Esdecir, el reclamo previo como tal se reviste de importancia dado que es el mecanismo,
previo a la presentacion de una acciéon por incumplimiento, para que, quien debe
satisfacer la obligacion, lo haga sin necesidad de que se active la garantia jurisdiccional.
En este sentido, el incumplimiento de este requisito impide a la Corte pronunciarse sobre
las consecuencias juridicas derivadas del alegado incumplimiento.*?

23. Esasi como el reclamo previo en las acciones por incumplimiento debe cumplir con los
siguientes requisitos:

i) Estar dirigido a quien deba satisfacer el cumplimiento de la obligacion;

10 Corte Constitucional, Sentencia No. 3-11-AN/19, 28 de mayo de 2019, parr. 21

11 Corte Constitucional, Sentencia No. 69-16-AN/21, 17 de marzo de 2021, parr. 28. Sentencia No. 8-11-
AN/19, 25 de septiembre de 2019, parr. 57.

12 Corte Constitucional, Sentencia No. 3-11-AN/19, 28 de mayo de 2019, parr. 27; Sentencia No. 41-11-
AN/19, 2 de octubre de 2019, parr. 34; Sentencia No. 11-15-AN/21, 19 de mayo de 2021, parrs. 19y 21.
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i) Contener la identificacion clara de las obligaciones (ya sean las normas o las
sentencias, decisiones o informes de organismos internacionales de proteccion
de derechos humanos) cuyo cumplimiento se exige;

iii) Que dichas obligaciones identificadas sean las mismas que las invocadas en la
accion por incumplimiento; v,

iv) Solicitar el cumplimiento de dichas obligaciones de manera expresa.

24. Estos requisitos, desarrollados de manera implicita a través de la jurisprudencia de esta
Corte'®, adquieren especial relevancia dado que, si no existe correlacion entre el
contenido del reclamo previo y el contenido de la accion por incumplimiento, no le
posibilita, a quien debe satisfacer la obligacion, hacerlo sin que se active este tipo de
garantia jurisdiccional. En tal sentido, de no existir dicha correlacién, no se configuraria
como tal el reclamo previo.

25. Ahora bien, el requisito del reclamo previo se debe observar en dos momentos. El
primero correspondiente a un analisis formal, en la que la Corte verifica que exista un
escrito de reclamo previo anexado en la demanda de accion por incumplimiento. Dicha
verificacion se da en fase de admision de la garantia jurisdiccional (primera fase de
verificacion). El segundo corresponde a una verificacion del reclamo previo como un
requisito sustancial en la que se analiza el contenido del mismo, con base a lo
mencionado en el parrafo 23 supra. Esta verificacion se la hace en la fase de
sustanciacion de la accidn (segunda fase de verificacion).

26. En el caso sub judice, esta Corte observa que la presente accion fue admitida a tramite
mediante auto de 27 de marzo de 2019 (cumpliéndose la primera fase de verificacion).

27. Por otra parte, estando en esta segunda fase de verificacidn, respecto al reclamo previo,
se hace alusion al escrito presentado por la accionante dirigido al director general del
ISSPOL de 18 de abril de 2013 (ver parrafo 11 supra). En este sentido, se cumple el
primer requisito mencionado en el parrafo 23 supra, esto es, que el reclamo previo haya
sido dirigido a la autoridad encargada de cumplir la obligacion.

28. En lo que refiere al segundo requisito, esta Corte observa que, en el escrito de 18 de
abril de 2013, no se identifican con claridad las obligaciones cuyo cumplimiento se
exige. En dicho escrito, la accionante cuestiona las razones por las que el ISSPOL

13 La Corte Constitucional, a través de su jurisprudencia, ha sefialado que, si no existe, en el reclamo previo,
una alusién expresa a la obligacion que se exige el cumplimiento, no se configura como tal el requisito,
razén por la cual “el Pleno de la Corte no puede pronunciarse sobre las consecuencias juridicas derivadas
del alegado incumplimiento”. Corte Constitucional, Sentencias No. 3-11-AN/19, 28 de mayo de 2019; No.
08-11-AN/19, 25 de septiembre de 2019; 41-11-AN/19, 2 de octubre de 2019; 11-15-AN/21, 19 de mayo
de 2021; y, 57-17-AN/21, 8 de septiembre de 2021.
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suspendio el pago del seguro de muerte, sin exponer las normas, en donde constan las
obligaciones, cuyo cumplimiento se persigue. En este sentido, incumple el segundo
requisito expuesto en el parrafo 23 supra.

29. El tercer requisito tampoco se cumple ya que, en el escrito de 18 de abril de 2013, no se
identifican las mismas obligaciones invocadas en la accion por incumplimiento.

30. Finalmente, en el escrito de 18 de abril de 2013, la accionante tampoco exige el
cumplimiento de las obligaciones, inobservando el cuarto requisito expuesto ut supra.

31. En este sentido, al no existir una correlacién entre el contenido del reclamo previo y la
accion por incumplimiento y, por lo tanto, al no haber superado la segunda fase de
verificacion del reclamo previo, no se configura el requisito expuesto en el articulo 54
de la LOGJCC, requisito sustancial para la tramitacion de la accion por incumplimiento.

V. Consideracion adicional

32. Esta Corte estima necesario dejar en claro la funcién de la celebracion de la audiencia,
establecida en el segundo inciso del articulo 57 de la LOGJCC. La audiencia, en el
marco de una accion por incumplimiento, tiene como finalidad que la parte accionante
justifique su incumplimiento.** Por lo que, si la accion planteada no cumple con los
requisitos para examinar el fondo y determinar si existe el incumplimiento que se alega,
la convocatoria a audiencia deviene en inoficiosa.™

33. Por lo tanto, en el presente caso, al no cumplirse los presupuestos constitucionales de la
accion, y no haber pronunciamiento sobre el fondo de la causa, la convocatoria a una
audiencia es innecesaria.

V1. Decision

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

1. Rechazar la accion por incumplimiento No. 46-18-AN.

14 LOGJCC, articulo 57: “En caso de considerar admisible la demanda, inmediatamente se designara
mediante sorteo a la jueza o juez ponente y dentro de las veinticuatro horas siguientes, se notificara a la
persona accionada para que cumpla o justifique el incumplimiento en una audiencia que se realizara en el
término de dos dias, ante la jueza o juez ponente”.

15 Corte Constitucional, Sentencia No. 34-15-AN/20, parr. 21 “esta Corte estima necesario dejar en claro
que el segundo inciso del articulo 57 de la LOGJCC determina que la audiencia tiene como finalidad que
el accionado justifique su incumplimiento. Por lo que, si la accion planteada no cumple con los requisitos
para examinar el fondo y determinar si existe el incumplimiento que se alega, la convocatoria a audiencia
deviene en inoficiosa. Es por ello que, en el presente caso, al no cumplirse los presupuestos
constitucionales de la accion, y no haber pronunciamiento sobre el fondo de la causa, la convocatoria a
una audiencia es innecesaria”.
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2. Notifiquese y archivese.

Firmado digitalmente
ALIVICENTE por ALI VICENTE

LOZADA PRADO | o7aDA PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE

Razén: Siento por tal, que la Sentencia que antecede fue aprobada por el Pleno de la
Corte Constitucional con ocho votos a favor de los Jueces Constitucionales Karla
Andrade Quevedo, Alejandra Cardenas Reyes, Carmen Corral Ponce, Jhoel Escudero
Soliz, Enrique Herreria Bonnet, Ali Lozada Prado, Richard Ortiz Ortiz y Daniela Salazar
Marin, en sesién ordinaria de miércoles 21 de diciembre de 2022; sin contar con la
presencia de la Jueza Constitucional Teresa Nuques Martinez, por uso de una licencia
por vacaciones.- Lo certifico.

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