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Quito, D.M., 28 de febrero de 2024
CASO 3664-22-JP
EL PLENO DE LA CORTE CONSTITUCIONAL DEL ECUADOR,
EN EJERCICIO DE SUS ATRIBUCIONES CONSTITUCIONALES Y LEGALES,
EMITE LA SIGUIENTE

SENTENCIA 3664-22-JP/24

Resumen: La Corte Constitucional revisa el proceso de accién de proteccion iniciado por la entonces
presidenta de la Asamblea Nacional del Ecuador, Guadalupe Esperanza Llori Abarca, en el que
impugnd la resolucién del Consejo de Administracion Legislativa de la Asamblea Nacional que
calific una denuncia presentada en su contra por incumplimiento de funciones. Luego del analisis
correspondiente, este Organismo emite estandares con efectos vinculantes para casos analogos con el
fin de aclarar la procedencia de la accion de proteccién en contra de dicha resolucion, sin que tenga
efectos para el caso objeto de revision.

1. Procedimiento ante la Corte Constitucional

1. EI 29 de septiembre de 2022, la sentencia ejecutoriada de la accidn de proteccion emitida
dentro de la causa 17203-2022-02030 ingres6 a la Corte Constitucional del Ecuador, para
el proceso de seleccion y revision. El caso fue signado con el nimero 3664-22-JP. EI 20
de enero de 2023, la Sala de Seleccidn de la Corte Constitucional selecciond la causa para
el desarrollo de jurisprudencia vinculante.?

2. El 9 de febrero de 2023 se sorted la causa y correspondié la revision a la jueza
constitucional Alejandra Cardenas Reyes.

3. EI 8 de marzo de 2023, la jueza constitucional sustanciadora avoc6 conocimiento de la
causa.

4. EIl 17 de noviembre de 2023, la Segunda Sala de Revision, conformada por las juezas
constitucionales Karla Andrade Quevedo, Alejandra Céardenas Reyes y el juez

L El caso se selecciond con dos votos a favor, de las juezas Karla Andrade Quevedo y Teresa Nuques Martinez;
y un voto en contra de la jueza constitucional Carmen Corral Ponce. En el auto de seleccion se indico que la
seleccion responde a los siguientes criterios: (i) la gravedad del asunto y (ii) novedad del caso e inexistencia de
precedentes jurisprudenciales. De igual modo, se preciso que la identificacion preliminar de dichos criterios no
excluye a otros que sean identificados en la sustanciacién del caso.
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constitucional Jhoel Escudero Soliz, en virtud del sorteo automatico realizado en sesion
ordinaria del Pleno de la Corte Constitucional de 30 de agosto de 2023, aprobo el
proyecto de sentencia presentado por la jueza sustanciadora, con base en la competencia
prevista en el articulo 199 de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional (“LOGJCC”).

2. Competencia

5. De conformidad con el articulo 436, numeral 6, de la Constitucion; y, los articulos 3 y 25
de laLOGJCC, el Pleno de la Corte Constitucional es competente para expedir sentencias
que constituyen jurisprudencia vinculante o precedente de caracter erga omnes, en todos
los procesos constitucionales que llegan a su conocimiento a través del proceso de
seleccién y revision.

6. La Corte ha establecido que los términos previstos en el articulo 25, numerales 6 y 8, de
la LOGJCC son inaplicables cuando la Corte observa a priori una desnaturalizacion de
las garantias jurisdiccionales que afecte derechos de las partes y deba ser corregida por
la Corte Constitucional; o cuando existan violaciones a derechos que ocasionen dafos
que aun se deban reparar.

7. En este caso, no se identifican elementos que permitan establecer que la garantia
jurisdiccional de la que proviene la causa se desnaturalizd, o que existan violaciones a
derechos cuyo dafio requiera ser reparado. Por tanto, al igual que las sentencias 1178-19-
JP/21y 122-22-JC/23, este Organismo emitird una sentencia con efectos vinculantes para
casos analogos y futuros, con el propoésito de aclarar la procedencia de una accién de
proteccion en los procesos de autoorganizacion y control politico interno que lleve a cabo
la Asamblea Nacional respecto de sus autoridades. En esta medida, la presente sentencia
no tendra efectos para el caso objeto de revision.

3. Hechos del caso objeto de revision

3.1. Proceso de destitucion de Guadalupe Esperanza Llori Abarca como presidenta
de la Asamblea Nacional.

8. El 15 de mayo de 2021, el Pleno de la Asamblea Nacional design6 a Guadalupe
Esperanza Llori Abarca (“Guadalupe Llori”’) como presidenta de la Asamblea Nacional.
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9. EI5 de abril de 2022, el asambleista Luis Esteban Torres ingresé a la Secretaria General
de la Asamblea Nacional una denuncia en contra de la presidenta de la Asamblea
Nacional, Guadalupe Llori, por incumplimiento de funciones.? Ese mismo dia, otros
asambleistas presentaron dos denuncias en contra de los miembros del Consejo de
Administracion Legislativa de la Asamblea Nacional (“CAL”) por incumplimiento de
funciones.®

10. EI 6 de abril de 2022, el asambleista Darwin Stalin Pereira Chamba, como primer vocal
del CAL, presenté un memorando para cambiar el orden del dia de la sesién 029-2022
del CAL, de acuerdo con los articulos 15 y 129 de la Ley Orgénica de la Funcién
Legislativa (“LOFL”).* Solicité que como primer y segundo punto se traten las tres
denuncias presentadas el 5 de abril de 2022.

11. Ese mismo dia, una vez instalada la sesion del CAL 029-2022, se discutio la solicitud de
cambio del orden del dia presentada por el asambleista Darwin Stalin Pereira Chamba,
para que se incorpore el tratamiento de las mencionadas denuncias.

12. En dicha sesidn, la presidenta de la Asamblea Nacional se opuso al cambio del orden del
dia porque indic6 que existe un procedimiento legal para que el CAL conozca las
denuncias. Alegd que este procedimiento esta reglado en el articulo 166 de la LOFL y
establece que las denuncias tienen que ser presentadas ante la Presidencia de la Asamblea
Nacional que, en el término de tres dias, debe remitirlas al CAL para su calificacion. Toda
vez que la Presidencia no las habia remitido al CAL, la presidenta sefial6 que este Consejo
no podia tramitarlas. Advirtié que de aprobarse el cambio del orden del dia se estaria
vulnerando el tramite dispuesto por la ley y el debido proceso.® Pese a su oposicion, en
virtud del articulo 14, numeral 7, de la LOFL,® se aprob6 el cambio del orden del diay la

2 Tramite signado con el nimero 418095.

3 Viviana Veloz, Luisa Gonzalez, Blasco Luna y Fausto Jarrin presentaron la segunda denuncia, el tramite fue
signado con el nimero 418096. Gruber Zambrano Azua presentd la tercera denuncia, el tramite fue signado con
el nimero 418094.

4LOFL, art. 15 “(...) Las solicitudes de cambio del orden del dia de las sesiones del Consejo de Administracion
Legislativa seran dirigidas a la o el Presidente de la Asamblea Nacional e ingresadas a la Secretaria General de
la Asamblea Nacional, hasta con dos horas de anticipacion a la hora prevista en la convocatoria para su
celebracion (...)”; art. 129 “(...) Los cambios de orden del dia en estos casos se presentaran con el apoyo de
una legisladora o legislador integrante del Consejo de Administracion Legislativa o de las comisiones, hasta
doce y dos horas de anticipacion previo a la hora de instalacion de la sesion, respectivamente (...)”.

® 1bid., foja 38v.

® LOFL, art. 14 “El Consejo de Administracion Legislativa ejercera las siguientes funciones y atribuciones: (...)
7. Aprobar o modificar, con el voto favorable de cuatro miembros, el orden del dia propuesto por la Presidenta
o el Presidente para las sesiones del Consejo de Administracion Legislativa (...)”.
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presidenta solicitdé que se incorpore el punto aprobado a continuacion de los puntos
convocados para dicha sesion.

13. El asambleista Darwin Stalin Pereira Chamba reclamo que la mocion que se aprobd fue
incorporar como primero y segundo punto del orden del dia el conocimiento de las
denuncias, y no al final.

14. La presidenta respondié que, como maxima autoridad de la Asamblea Nacional y del
CAL, de acuerdo con el articulo 12 de la LOFL, numerales 3, 4, 5y 6,” solo ella tiene la
capacidad, exclusiva y excluyente “de determinar el orden del dia de las sesiones y
establecer los asuntos que se discuten dentro de las mismas”.

15. De conformidad con el articulo 140 de la LOFL,? el asambleista Ronny Xavier Aleaga
Santos apeld a la Presidencia por considerar que la actuacion de la presidenta de la
Asamblea Nacional violaba el desarrollo de las sesiones al no observar el articulo 14
numeral 7 de la LOFL, que le da la potestad al CAL de modificar el orden del dia.

16. Producto de la apelacion a la Presidencia, se encargé aquella al asambleista Javier
Virgilio Saquicela Espinoza quien procedio a dar el uso de la palabra al asambleista
Ronny Xavier Aleaga Santos para que fundamente la apelacion, y después a la
asambleista Guadalupe Llori para que ejerza su derecho a la defensa. Con cinco votos
favorables se aprobo la apelacion a la Presidencia. Las asambleistas Guadalupe Llori y
Nathalie Arias Arias abandonaron la sala de sesiones.

17. El asambleista Javier Virgilio Saquicela Espinoza se quedd a cargo de la sesion 029-2022
del CAL y continud con el desarrollo del orden del dia modificado. El secretario general
de la Asamblea Nacional informé que las tres denuncias se encontraban en la Presidencia
de la Asamblea Nacional y ain no habian sido puestas en conocimiento del CAL. Por

" LOFL, art. 12 “Son funciones y atribuciones de la Presidenta o Presidente de la Asamblea Nacional (...) 3.
Convocar, instalar, presidir, dirigir, suspender y clausurar las sesiones ordinarias y extraordinarias del Pleno y
del CAL; 4. Abrir, dirigir, suspender y clausurar los debates de las sesiones ordinarias y extraordinarias del
Pleno y del CAL; 5. Proponer el orden del dia para las sesiones ordinarias y extraordinarias del Pleno y del
CAL,; 6. Precisar los asuntos que se discuten, ordenar la votacion una vez cerrado el debate y disponer que se
proclamen los resultados (...)”.

8 LOFL, art. 140 “Un asambleista podra apelar la Presidencia, cuando considere que ésta ha vulnerado las
normas procedimentales establecidas en esta Ley. En este caso la Presidenta o Presidente encargaréa la direccion
de la sesion a quien corresponda; el apelante tendra hasta tres minutos para presentar y justificar la apelacion y
el apelado podréa en igual tiempo, contestar la apelacion. A continuacion, la Presidenta o Presidente actuante,
sin debate, dispondra que se vote (...)”

4
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esta razon, se votd favorablemente para que se disponga que la Presidencia de la
Asamblea remita a los asambleistas del CAL las denuncias presentadas el 5 de abril de
2022; y se suspendid el tratamiento de los puntos del orden del dia aprobados en relacion
con las tres denuncias mencionadas.

18. El 11 de abril de 2022, el CAL reanudoé la sesion 029. El asambleista Ronny Aleaga
Santos pidié que se certifique en qué orden fueron presentadas las denuncias. El
secretario indicoO que primero fue presentada la denuncia del asambleista Gruber
Zambrano, luego la denuncia del asambleista Luis Esteban Torres; y, finalmente, la de
los asambleistas Viviana Veloz, Luisa Gonzélez, Blasco Luna y Fausto Jarrin.

19. A partir de esta informacion, el presidente, Virgilio Saquicela, suspendio el primer y
segundo puntos del orden del dia para dar lectura y tratamiento al tercer punto; esto es,
la denuncia del asambleista Gruber Zambrano, por ser la primera denuncia que se
presento. Establecié que luego procederian a conocer el segundo punto del orden del dia;
esto es, la denuncia del asambleista Luis Esteban Torres, por ser la segunda denuncia que
se presentd cronoldgicamente; y finalmente, el tercer punto con la denuncia de la
asambleista Viviana Veloz, por ser la Gltima denuncia que se presento.

20. En esa sesion, el CAL emitid la Resolucion CAL-2021-2023-468 en la que tomo las
siguientes decisiones:

20.1. Avoco conocimiento de la denuncia suscrita por el asambleista Luis Esteban Torres
en contra de la presidenta de la Asamblea Nacional, Guadalupe Llori.°

20.2. Califico la denuncia presentada por el asambleista Luis Esteban Torres en contra de
la asambleista y presidenta de la Asamblea Nacional, Guadalupe Llori, por
incumplimiento de los articulos 140 y 129 de la LOFL,* al verificarse el
cumplimiento de los requisitos determinados en el articulo 166 de dicha ley.!

° El asambleista Luis Esteban Torres denunci6 a la asambleista Guadalupe Llori por presuntamente haber
incumplido sus funciones al no haber dado paso a una apelacién de la Presidencia en la sesion del Pleno de la
Asamblea 766, de 24 de febrero de 2022; asi como por no haber reinstalado las sesiones del Pleno de la
Asamblea 759 y 766 en el plazo de 30 dias. Estas actuaciones, segun la denuncia, incurririan en el
incumplimiento de lo previsto en los articulos 140 y 129 de la LOFL.

10 LOFL, art. 129 “(...) Si en una sesi6n no se agota el debate de todos los temas del orden del dia, los no
tratados seran abordados de preferencia en la siguiente sesion. En ningln caso el plazo para el tratamiento de
los puntos pendientes podra exceder el plazo de treinta dias (...)”.

1 LOFL, art. 166 “La solicitud de investigacion y sancion a una legisladora o legislador (...) se presentara a la
0 el Presidente de la Asamblea Nacional a través de una denuncia que cumpliré con los siguientes requisitos: 1.

5
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20.3. Solicito que la presidenta de la Asamblea Nacional convoque de manera inmediata
a sesion del Pleno de la Asamblea Nacional para que conozca esta resolucion del
CAL, y “para que una vez conformada la Comision Pluripartidista Ad Hoc,
Secretaria General pueda remitir a la misma toda la documentacion, cumpliendo los
plazos a los que se refiere el inciso cuarto del articulo 166 de la LOFL”.

21. El 14 de abril de 2022, Guadalupe Llori, a través del procurador judicial de la Asamblea
Nacional y en su calidad de presidenta de la Asamblea Nacional, presentd una accion de
proteccion en contra de Javier Virgilio Saquicela Espinoza, Darwin Stalin Pereira
Chamba, Ronny Xavier Aleaga Santos, Johanna Nicole Moreira Cordova y Ludvia
Yesefia Guamani Vasquez, en sus calidades de asambleistas miembros del CAL por haber
emitido la Resolucion CAL-2021- 2023-468.

22. En su demanda, Guadalupe Llori aleg6 que se vulnerd el derecho al debido proceso por
tres razones:

22.1. Primero, porque solo ella, en su calidad de presidenta de la Asamblea y del CAL,
podia establecer el tratamiento de los puntos, asi como la determinacion de los
asuntos del orden del dia de la sesion 029-2022, de acuerdo con el articulo 12,
numerales 3, 4, 5y 6 de la LOFL. Por lo tanto, consider6 que la reforma al orden
del dia fue ilegal, que ningun cuerpo colegiado puede arrogarse funciones de una
autoridad, y que la apelacién a su Presidencia no tenia fundamento.

22.2. Segundo, porque no se respeto el procedimiento dispuesto en el articulo 166 de la
LOFL para calificar denuncias en contra de asambleistas o autoridades de la
Asamblea.’> En consecuencia, sefiald que se “violentd flagrantemente el

Debera ser presentada por uno 0 mas asambleistas y sera respaldada al menos por el 10% de los miembros de
la Asamblea Nacional; 2. La denuncia contendra el reconocimiento de firma ante notario publico; 3. Los
nombres y apellidos de la o el asambleista denunciado; 4. La denuncia sera motivada, exponiendo los hechos
en los que se funda y la prohibicién en la que haya incurrido la o el asambleista denunciado; 5. Se acomparfiara
a la denuncia los documentos en que se basa o el anuncio de las pruebas materiales, testimoniales o
documentales que se disponga; y, 6. La forma en que se le notificara cualquier actuacion dentro del proceso
investigativo y la solicitud de que se notifique a la o al asambleista aludido para que ejerza su derecho a la
defensa”.

12 LOFL, art. 166 “(...) La o el Presidente de la Asamblea Nacional en un plazo maximo de tres dias, remitira
la denuncia al Consejo de Administracion Legislativa para que sea calificada en el plazo maximo de cinco dias
desde la fecha de su recepcion (...)".
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procedimiento parlamentario, para el caso del tramite de las denuncias en contra de
las maximas autoridades de la Asamblea”.

22.3. Por ultimo, porque la denuncia no reunia los requisitos establecidos en el articulo
166 de la LOFL. Puntualmente, no coincidian los apellidos del denunciante y esta
no se habia elaborado en los formularios establecidos para el efecto.

23. En su demanda también aleg6 la vulneracién del derecho a la seguridad juridica por dos
razones:

23.1. Primero, porque los asambleistas del CAL no podian conocer y calificar denuncias
en su contra por existir un conflicto de intereses, en virtud del articulo 142 de la
LOFL y de un pronunciamiento de la Procuraduria General del Estado (“PGE”)
sobre este particular.'3

23.2. Segundo, porque en la sesion del 11 de abril de 2022 del CAL, se cambio el orden
de tratamiento de los puntos del orden del dia, sin que se haya votado para el efecto.

24. El 16 de mayo de 2022, la jueza de la Unidad Judicial de Familia, Mujer, Nifiez y
Adolescencia, con sede en la parroquia Mariscal Sucre del Distrito Metropolitano de
Quito (“jueza”), negd la accion de proteccion. Indicé que la competencia de la
Presidencia de la Asamblea para determinar el orden del dia; la apelacién a la Presidencia;
el error en el reconocimiento notarial de la firma y rabrica del denunciante; y el respeto
de los plazos para conocer denuncias por parte del CAL son todos temas de mera
legalidad que no corresponden al ambito constitucional.

25. Ademas, especificd que de acuerdo con el articulo 14 numeral 7 de la LOFL, el CAL
puede cambiar el orden del dia; que la apelacion a la Presidencia de la Asamblea es una
instancia valida y legalmente empleada, de acuerdo con el articulo 140 de la LOFL; y
que el proceso para la destitucién aun no habia finalizado. Por tanto, la jueza concluyé
que: i) no existi6 violacion al debido proceso pues se observé el procedimiento
establecido en la LOFL; y ii) tampoco existio violacion a la seguridad juridica porque la
ley de la materia es previa, clara, publica, y faculta al CAL a actuar tal como lo hizo.
Ademas, insistié que “mal podria someterse todas y cada [una] de las actuaciones de la

13 Se refiere al oficio 17989, de 9 de marzo de 2022, en donde el Procurador General del Estado estableci6 “(...)
La autoridad denunciada que forme parte del érgano colegiado al que compete calificar la denuncia se debera
abstener de intervenir en dicha calificacion”.
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Asamblea Nacional que a criterio de un asambleista haya violado sus derechos
constitucionales a control de un juez o jueza constitucional, que desnaturalizaria la
funcién e independencia de la Asamblea Nacional limitando sus atribuciones,
funcionamiento y control politico del cual esta embestido [sic]”.!* Frente a esta decision,
Guadalupe Llori interpuso un recurso de apelacion.

26. El 12 de julio de 2022, la Sala Especializada de la Familia, Nifiez, Adolescencia y
Adolescentes Infractores de la Corte Provincial de Justicia de Pichincha nego el recurso
de apelacion. En relacion con el cambio del orden del dia, los jueces sefialaron que los
asambleistas del CAL estaban habilitados legalmente, de acuerdo con los articulos 14,
numeral 7, 15 y 129 de la LOFL, para proceder con dicho cambio. Respecto del
procedimiento para conocer las denuncias, los jueces sefialaron que los hechos relatados
no tienen relevancia constitucional. Insistieron que ‘“el tramite para la cesacion de
dignidades de la Asamblea Nacional, se encuentra establecido en los articulos 18 y 164,
siendo improcedente que se pretende [sic] que la justicia constitucional se inmiscuya en

discusiones que se alejan del objeto de una accién de proteccion”.®®

4. Planteamiento de los problemas juridicos

27. De los hechos del caso se desprende que Guadalupe Llori presentd una accion de
proteccién para impugnar una resolucion del CAL que, en el marco del articulo 18 de la
LOFL, calificd la denuncia presentada por el ex asambleista Luis Esteban Torres en
contra de la accionante, por incumplimiento de funciones en su calidad de presidenta de
la Asamblea Nacional. Como se indico, en la accion de proteccion Guadalupe Llori alegd
la vulneracion de los derechos al debido proceso y a la seguridad juridica durante el
tramite para calificar la denuncia presentada por el entonces asambleista Luis Esteban
Torres.

28. En virtud de los hechos planteados, la Corte estima necesario analizar los procesos de
autoorganizacion y de control politico interno que lleva a cabo la Asamblea Nacional
respecto de sus autoridades o dignidades, en el marco del articulo 121 de la Constitucion
y 18 de la LOFL. Posteriormente, la Corte analizara si procede la accién de proteccién
procede en contra de la resolucion del CAL que, en el marco de los procesos de

14 Unidad Judicial de Familia, Mujer, Nifiez y Adolescencia con sede en la parroquia Mariscal Sucre del Distrito
Metropolitano de Quito, provincia de Pichincha. Proceso 170203-2022-02030, foja 402.

15 Sala Especializada de la Familia, Nifiez, Adolescencia y Adolescentes Infractores de la Corte Provincial de
Justicia de Pichincha. Proceso 170203-2022-02030, foja, 229.
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autoorganizacion y de control politico interno, califica una denuncia para dar inicio a un
proceso de destitucion de una autoridad de la Asamblea Nacional. Asi, se dara respuesta
al siguiente problema juridico:

¢Procede una accion de proteccion en contra de la resolucion del CAL que califica una
denuncia a una autoridad de la Asamblea Nacional por incumplimiento de funciones?

5. Andlisis constitucional

5.1. La facultad de autoorganizacion de la Asamblea Nacional y el control politico
interno a sus autoridades

29. El articulo 121 de la Constitucidn reconoce la siguiente facultad a la Asamblea Nacional:
“La Asamblea Nacional elegira a una Presidenta o Presidente y a dos Vicepresidentas o
Vicepresidentes de entre sus miembros, para un periodo de dos afios, y podran ser
reelegidos (...)".

30. El articulo 10 de la LOFL, por su parte, indica la manera en la que la Asamblea Nacional
debe designar a sus autoridades, entre ellas su presidenta o presidente, y el articulo 18 de
la misma ley establece las razones por las que estas autoridades cesan en sus funciones:

La cesacidn de funciones constituye la terminacion definitiva de las actividades inherentes al
cargo de Presidenta o Presidente, Vicepresidenta o Vicepresidente y Vocal del Consejo de
Administracion Legislativa de la Asamblea Nacional. Estas autoridades cesaran en sus
funciones por los siguientes motivos:

1. Cumplimiento del periodo para el cual fueron elegidas;

2. Renuncia a su calidad de asambleistas;

3. Renuncia a su dignidad como miembros del CAL;

4. Destitucion;

5. Cesacion de funciones como asambleista por cualquiera de las causas establecidas en la
Constitucion y la Ley; y,

6. Muerte.

31. Para el caso puntual de destitucion, como razén para el cese de la dignidad, el mismo
articulo establece que:

La destitucion de autoridades de la Asamblea Nacional prevista en el nUmero 4 de este
articulo, requeriré el voto favorable de la mayoria absoluta del Pleno de la Asamblea Nacional
y procedera en caso de incumplimiento de funciones luego de un proceso sustanciado por una
comision pluripartidista ad hoc de cinco miembros designada por el Pleno de la Asamblea

9
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Nacional, con el voto favorable de la mayoria absoluta. Los plazos y el tramite de destitucion
de autoridades de la Asamblea Nacional sera el mismo establecido en esta Ley para la
destitucién de asambleistas. La destitucion del cargo de las autoridades, no implica
destitucion del cargo de asambleista.

32. Este Organismo ha considerado que la autonomia es un principio organico que estructura
y organiza el Estado; lo ha definido como la facultad de autoorganizacion y regulacion
propia de las distintas funciones del Estado y, ha sefialado que tiene como finalidad
asegurar el ejercicio de competencias constitucionales y facultades encaminadas al
objetivo de garantizar el cumplimiento de sus fines.’® La Corte ha reconocido varias
dimensiones de la autonomia: financiera, administrativa y orgéanica. Esta Gltima implica,
entre otros, la facultad auténoma de designar autoridades.

33. Particularmente, respecto de la autonomia organica de la Funcion Legislativa, esta Corte
ha sefialado que:

La exclusividad sobre la organizacién interna de la referida funcion es de origen
constitucional, segun lo expuesto en el articulo 126 de la Constitucion vigente, es sin duda
un limite a la intervencién del control constitucional, en sentido general, siempre y cuando
del examen de constitucionalidad no se verifiqgue el desarrollo de una prohibicién
constitucional expresa o la grave vulneracion a un derecho fundamental, conforme lo
establece el articulo 84 de la Constitucién vigente.'’

34. En el marco de este principio, la Constitucion reconoce expresamente que la Asamblea
tiene la facultad de autoorganizarse y regularse. En el ejercicio de esta facultad la
Constitucion determina que la Asamblea Nacional elegira a sus dignidades; entre ellas,
la presidenta o presidente de esa Funcién. En el ejercicio de esta facultad, la Asamblea
Nacional también puede cesarlas en su cargo.

35. De acuerdo con la LOFL, una de las formas para que la Asamblea Nacional pueda cesar
en funciones a sus autoridades o dignidades es mediante la destitucion. Este es un
mecanismo que, en el marco de la facultad de autoorganizacion y regulacion, le permite
a la Asamblea Nacional llevar a cabo procesos de control politico interno de sus
miembros cuando estos incumplen sus funciones. Pero esta determinacion, que podria
conllevar la pérdida de investidura como dignidad, no conlleva la pérdida de la calidad
de asambleista. Esto, porque precisamente la destitucion como autoridad tiene que ver

16 Sentencia 102-21-1N/21, 19 de enero de 2022, parr. 28
17 CCE, sentencia 19-12-SIN-CC, 26 de abril de 2012, pag. 14.
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con el incumplimiento de las funciones que se le han encomendado dentro del
funcionamiento orgénico de la Asamblea Nacional.

36. En este contexto, la Corte sefiala que acceder y ostentar la calidad de dignidad de la
Asamblea Nacional, por ejemplo ser su presidenta, no se trata de un derecho
constitucional. Es la calidad de asambleista, y no la calidad de ser dignidad de la
Asamblea Nacional, lo que materializa el ejercicio del derecho constitucional de
participacion a elegir y ser elegido, establecido en el articulo 61 numeral 1 de la
Constitucion. El ejercicio de una dignidad de la Asamblea Nacional materializa, en
cambio, la propia facultad constitucional y legal de esta Funcion del Estado de
autbnomamente organizarse y regularse: de elegir a sus propias autoridades; y, en ese
marco, de realizar control politico interno cuando estas han incumplido sus funciones: de
cesarles mediante la destitucion.

37. Ademas, el procedimiento de destitucion de una autoridad de la Asamblea no se trata de
un proceso penal, administrativo o civil; no tiene naturaleza jurisdiccional. Como se
indicd, su naturaleza, sustanciacion y decisién se inserta en el poder de autoorganizacion,
regulacion y control politico interno de la Asamblea Nacional hacia sus propios
miembros cuando estos han incumplido sus funciones.'® Sin embargo, este proceso
puntual de autoorganizacion, regulacion y control politico interno, aunque no tiene una
naturaleza jurisdiccional, no puede ni debe ser arbitrario. Se trata de un proceso reglado
y regulado en los articulos 18, 163 y 166 de la LOFL que establecen un procedimiento
con plazos, informes y espacios de defensa, discusion y decision para determinar que una
autoridad de la Asamblea Nacional ha incumplido sus funciones y, por tanto, procede su
destitucion.

38. Por lo tanto, en este procedimiento la Asamblea Nacional debe observar los procesos
reglados que establece la ley para ejercer su facultad de autoorganizacion mediante el
control politico de sus autoridades a fin de determinar si han incumplido sus funciones y
si procede su destitucion.

39. De igual forma, en el marco de los procesos de determinacion de responsabilidad politica,
la Corte ha sefialado que se debe garantizar al interpelado un debido proceso que le
permita ejercer su derecho a la defensa y que garantice el cumplimiento y desarrollo del

18 Constitucion, articulo 127; y LOFL, articulos 163 y 166.
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procedimiento previsto en la Constitucion y en la LOFL.® Pero también ha indicado que
por la naturaleza propia del control politico, las garantias del debido proceso no pueden
ser asimilables a aquellas de los procesos administrativos o sancionatorios:

[D]entro de procesos de control politico, también se requiere de garantias basicas, pertinentes
y adecuadas de defensa que permitan la igualdad de armas y garanticen el desarrollo
apropiado del procedimiento, previo a la decision del 6rgano que ejerce el control politico.
No obstante, esto no significa automaticamente que todas las garantias previstas en el articulo
76 de la Constitucién deban ser aplicables en la misma medida o asimilables directamente en
un proceso de control politico, pues por la naturaleza propia de estos no se puede manejar un
estandar igual ni rigido al que se maneja en un proceso jurisdiccional.?

40. Aunque en el caso puntual no se trata de un control politico por incumplimiento de
funciones mediante el enjuiciamiento politico de las autoridades del Estado establecidas
en el articulo 131 de la Constitucidn, si se trata de un control politico interno de la
Asamblea Nacional, mediante la figura de la destitucién, cuando sus autoridades han
presumiblemente incumplido sus funciones.

41. Por lo tanto, aunque el acceso y permanencia como autoridad de la Asamblea Nacional
no es un derecho constitucional, en el procedimiento de su destitucion la Asamblea
Nacional si debe asegurar, en todo momento, el cumplimiento de las garantias del debido
proceso, sin que eso implique, dada la naturaleza del tramite de destitucion, que dichas
garantias deban aplicarse como si se tratara de una causa judicial. En este tipo de
procedimientos, las garantias del debido proceso deben permitir que la autoridad de la
Asamblea Nacional, que esta siendo sometida a un proceso de destitucion, pueda ejercer
su derecho a la defensa.

42. La Corte reitera que aunque la Asamblea Nacional tiene la facultad de autoorganizarse y
autorregularse, lo que incluye la eleccidn y también destitucidn de sus autoridades, los
procesos de destitucién, en tanto se trata del establecimiento de responsabilidades por
falta de cumplimiento de funciones, deben respetar las garantias minimas del debido
proceso.

43. En el caso en analisis, Guadalupe Llori impugnd via accion de proteccion la resolucion
de calificacion de la denuncia por parte del CAL, que se trata de uno de los actos iniciales

19 CCE, sentencia 122-22-JC, de 25 de octubre de 2023, parr. 32.
20 CCE, sentencia 2137-21-EP/21, 29 septiembre de 2021, parr. 138; y, dictamen 1-23-DJ/23, 29 de marzo de
2023, pérr. 38.
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de destitucion de su calidad de presidenta de la Asamblea Nacional. Para el efecto, alego
que en el procedimiento se vulneraron sus derechos al debido proceso. Con estas
consideraciones, la Corte pasa a analizar si la resolucion del CAL tiene la aptitud de
vulnerar el derecho constitucional al debido proceso, o a sus garantias, y por tanto si cabe
presentar en contra de dicha resolucion una accién de proteccion. Con estas
consideraciones, se procedera a responder el siguiente problema juridico:

5.2. ¢Procede una accién de proteccién en contra de la resolucion del CAL que
califica una denuncia a una autoridad de la Asamblea Nacional por
incumplimiento de funciones?

44. De acuerdo con el articulo 88 de la Constitucion, “la accion de proteccion tiene por objeto
el amparo directo y eficaz de los derechos reconocidos en la Constitucién, y podra
interponerse cuando exista una vulneracion de derechos constitucionales, por actos u
omisiones de cualquier autoridad publica no judicial”. La Corte ha sefialado que esta
accion se trata de un mecanismo judicial que busca reparar un dafio causado ante la accién
u omisién de una autoridad publica que ha vulnerado los derechos constitucionales de
una persona.?!

45. Tal como se ha indicado en el parrafo 36 supra, el acceso y ejercicio de una dignidad o
autoridad de la Asamblea Nacional, como la Presidencia, Vicepresidencia, o vocalias, no
se trata de un derecho constitucional. Se trata del ejercicio de una facultad asignada por
la misma Asamblea Nacional en uso de su autonomia para autorregularse organicamente
y designar a sus autoridades internas. Por tanto, no cabe el empleo de una accién de
proteccion con la finalidad exclusiva de acceder, permanecer o ejercer la calidad de
dignidad o autoridad en la Asamblea Nacional.

46. Ahora bien, como se anotd, en todo procedimiento en donde se determinen
responsabilidades deben respetarse las garantias del debido proceso. En el caso de
procedimientos de control politico como el enjuiciamiento politico, o de control politico
interno como la destitucidn de dignidades de la Asamblea Nacional, es fundamental que
se garantice el derecho a la defensa de la autoridad de que se trate.

47. De la revision de la demanda presentada en este caso, se desprende que Guadalupe Llori
presento una accion de proteccion en contra de una resolucion del CAL que califico la

2L CCE, sentencia 1-16-PJO-CC, 22 de marzo de 2016, caso 530- 10-JP, parr. 30
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denuncia presentada por el entonces asambleista Esteban Torres, para dar inicio al
proceso de destitucion. Se debe entonces verificar si esta resolucion puede vulnerar las
garantias del debido proceso.

48. De acuerdo con la LOFL, en el proceso de destitucion de dignidades de la Asamblea
Nacional el CAL actua como 6rgano calificador: califica o archiva las denuncias
presentadas en contra de las autoridades de la Asamblea Nacional, por incumplimiento
de funciones, con el fin de destituirlos de sus cargos.?? Una vez que el CAL califica la
denuncia, el proceso se traslada a la Comision pluripartidista ad hoc, conformado por
cinco miembros designados por el Pleno de la Asamblea Nacional, con el voto favorable
de la mayoria absoluta.?® Esta Comision es el érgano sustanciador del proceso y, por
remision expresa del articulo 18 de la LOFL, debe respetar los plazos y tramites
establecidos en el articulo 166 de la LOFL.?* Finalmente, la Asamblea Nacional, como
organo sancionador, determinara la destitucién para lo cual se requiere el voto favorable
de la mayoria absoluta del Pleno.

49. Ahora bien, la resolucion del CAL nimero CAL-2021-2023-468 que, en este caso,
Guadalupe Llori impugnd es un acto meramente preparatorio que no tiene la aptitud de
vulnerar el derecho constitucional al debido proceso, ni a sus garantias. La resolucion que
emite este organismo es un acto de mero tramite en donde aun no se hace ningun tipo de
determinacion. Hasta aqui, de acuerdo con el marco normativo correspondiente, debieron
suceder dos eventos: (i) que se haga una denuncia y (ii) que esta sea presentada ante la
Presidencia de la Asamblea.

50. En consecuencia, a partir del analisis efectuado en esta sentencia, la Corte determina que
la resolucion del CAL en la calificacion de una denuncia a una autoridad de la Asamblea
Nacional por incumplimiento de funciones, que podria conllevar a la destitucion, no tiene
la aptitud de generar vulneraciones a ningun derecho constitucional. En efecto, la

22 E] articulo 166 determina que “La 0 el Presidente de la Asamblea Nacional en un plazo méaximo de tres dias,
remitira la denuncia al Consejo de Administracion Legislativa para que sea calificada en el plazo maximo de
cinco dias desde la fecha de su recepcion. De no cumplir con los requisitos, el Consejo de Administracion
Legislativa solicitara que la denuncia sea completada en el plazo méximo de tres dias; de no completarse la
misma, se dispondrd su archivo inmediato”.

23 El articulo 18 de la LOFL establece que el proceso sera “sustanciado por una comision pluripartidista ad hoc
de cinco miembros designada por el Pleno de la Asamblea Nacional....”

24 El articulo 18 de la LOFL determina que la cesacion de funciones de las dignidades de la Asamblea Nacional
por la via de destitucién requerira el voto favorable de la mayoria absoluta del Pleno de la Asamblea Nacional
y que los plazos y el tramite para la destitucion serd el mismo establecido en la ley para la destitucién de
asambleistas. Este proceso se encuentra determinado en el articulo 166 de la LOFL.
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resolucion no tiene efectos directos o vinculantes,?® no expresan la voluntad del 6rgano
decisor, ni crean, modifican o extinguen la situacion juridica de la autoridad.?® La
calificacion del CAL se trata de una fase inicial del procedimiento legal para presentar,
tramitar, investigar y sancionar a las autoridades de la Asamblea Nacional, con el fin de
resolver sobre su destitucion. En esta medida, es un acto de mero trdmite que no implica
juzgamiento o sancidn. Se trata de un elemento de la unidad teleoldgica constituida por
el proceso que concluye con el pronunciamiento de destitucion o archivo por parte del
Pleno de la Asamblea Nacional—para lo cual, ademas, debe contar con los votos
favorables de la mayoria absoluta de sus miembros.

51. La Corte determina, por tanto, que la resolucion del CAL en la calificacion de una
denuncia en contra de una autoridad de la Asamblea Nacional, que da inicio al proceso
de destitucion y que se enmarca en las facultades de autoorganizacion y control politico
interno de la Asamblea Nacional, por su naturaleza, no produce ni tiene la aptitud para
afectar derechos constitucionales y, por tanto, no puede ser objeto de una accién de
proteccion.

6. Decision

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

1. Declarar que el contenido de esta sentencia no tiene efectos para el caso en
concreto. El contenido en esta sentencia constituye precedente con efectos
vinculantes para casos futuros y analogos, y debe ser observado por los jueces y
juezas constitucionales en la resolucién de las causas sometidas a su conocimiento.

2. Disponer que el Consejo de la Judicatura publique la presente sentencia en el
banner principal de su sitio web institucional durante dos meses desde la
notificacion de esta sentencia. Una vez fenecido el término de dos meses, el
Consejo de la Judicatura debera informar a la Corte Constitucional y justificar de
forma documentada el cumplimiento de esta medida.

% CCE, sentencia 2137-21-EP/21, 29 de septiembre de 2021, parr. 133 y 135,
% CCE, sentencia 122-22-JC/23, 25 de octubre de 2023, parr. 43-45.
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3. Disponer que el Consejo de la Judicatura difunda la presente sentencia a todos los
jueces y juezas con competencia para conocer garantias jurisdiccionales a través
de correo electronico institucional u otros medios adecuados y disponibles en el
plazo de diez dias contados a partir de la notificacion de esta sentencia. En el
término de dos meses, el Consejo de la Judicatura deberd informar a la Corte
Constitucional y justificar de forma documentada el cumplimiento de esta medida.

4. Disponer que la Asamblea Nacional publique la presente sentencia en el banner
principal de su sitio web institucional durante dos meses. Una vez fenecido el
término de dos meses, la Asamblea Nacional debera informar a la Corte
Constitucional y justificar de forma documentada el cumplimiento de esta medida.

5. Disponer que la Asamblea Nacional difunda la presente sentencia a todos los
asambleistas a través de correo electronico institucional u otros medios adecuados
y disponibles en el plazo de diez dias contados a partir de su instalacion. En el
término de dos meses, la Asamblea Nacional deberd informar a la Corte
Constitucional y justificar de forma documentada el cumplimiento de esta medida.

6. Disponer que Secretaria General notifique la presente sentencia a la Federacion
Nacional del Ecuador y los colegios de abogados a nivel nacional. Los colegios
deberan difundir el contenido de la misma entre todos sus miembros a traves de
los medios que estimen adecuados, dentro del término de 15 dias. En el término de
dos meses, la Federacion Nacional de Abogados del Ecuador debera informar a la
Corte Constitucional y justificar de forma documentada el cumplimiento de la
medida.

7. Disponer la devolucién del expediente al juzgado de origen.

8. Notifiquese, publiquese y cumplase.

ALl VICENTE Firmado digitalmente
por ALI VICENTE

LOZADA PRADO [0zApA PRADO

Ali Lozada Prado
PRESIDENTE
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Razon: 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 (voto concurrente), Ali Lozada Prado, Teresa Nuques Martinez y Daniela
Salazar Marin, en sesion jurisdiccional ordinaria de miércoles 28 de febrero de 2024; sin
contar con la presencia del Juez Constitucional Richard Ortiz Ortiz, por uso de una licencia
por comision de servicios.- Lo certifico.

Firmado electronicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL
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SENTENCIA 3664-22-JP/24
VOTO CONCURRENTE
Juez Constitucional Enrique Herreria Bonnet

1. En la sentencia 3664-22-JP/24, el Pleno de la Corte Constitucional reviso el proceso de
accion de proteccion iniciado por la entonces presidenta de la Asamblea Nacional,
Guadalupe Esperanza Llori Abarca, en el que impugné la resolucion del Consejo de
Administracion Legislativa de la Asamblea Nacional que calific6 una denuncia
presentada en su contra por presunto incumplimiento de funciones. Este Organismo
emitié estandares con efectos vinculantes para casos analogos, concluyendo que la
referida resolucion no tiene la aptitud de generar vulneraciones al debido proceso y sus
garantias y, en general, a ningun derecho constitucional. Por lo tanto, no puede ser objeto
de accion de proteccion.

2. Sibien concuerdo con dicha conclusion, emito este voto concurrente para realizar ciertas
precisiones respecto a la procedencia de la accidn de proteccién contra el procedimiento
de destitucion de autoridades de la Asamblea Nacional.

3. En primer lugar, coincido con que la Asamblea Nacional goza de autonomia y, como
corolario de ello, de la facultad de autoorganizarse y regularse. En ejercicio de esta
facultad, la legislatura elige a sus dignidades y también puede cesarlas del cargo. Una de
las formas de hacerlo es mediante un procedimiento de destitucion por incumplimiento
de funciones que conllevara la pérdida de la investidura como dignidad (presidente,
vicepresidente, entre otras), mas no como asambleista. Asi también, concuerdo con que
acceder y ostentar la calidad de dignidad de la Asamblea Nacional no es un derecho
constitucional, pues el derecho constitucional a elegir y ser elegido se materializa
unicamente en la calidad de asambleista.

4. En segundo lugar, concuerdo con que el procedimiento de destitucion no tiene naturaleza
jurisdiccional, pero, ello tampoco implica que el mismo pueda ser arbitrario. En este
procedimiento se debe respetar los plazos, espacios de defensa, discusion y decision
previstos en la Ley Organica de la Funcion Legislativa, previo a determinar la destitucion
de una dignidad de la legislatura.

5. En tercer lugar, coincido con que el acto de calificacion de la denuncia contra una
dignidad de la Asamblea Nacional por presunto incumplimiento de funciones no es objeto
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de accion de proteccion. Ello, porque este acto es de mero trdmite y, como tal, no tiene
la aptitud de vulnerar derechos constitucionales.

6. Ahora bien, considero imprescindible resaltar que, a mi criterio, y con base en las
consideraciones expuestas, el procedimiento de destitucion, entendido como un todo,
tampoco seria objeto de accion de proteccién. Es decir, no cabe incoar esta accion contra
ninguno de los actos que se emitan en el marco del mismo, pues el procedimiento de
destitucion es uno de carécter reglado que responde a la autonomia y facultad de
autoorganizarse y regularse de la Asamblea Nacional.

7. En tal sentido, de considerar la persona contra la que se sigue dicho procedimiento de
destitucion de autoridades que se ha inobservado el procedimiento reglado previsto en la
Ley Organica de la Funcion Legislativa, debera ponerlo de manifiesto en el marco del
mismo proceso. Como regla general, a mi criterio, no cabe proponer una accion de
proteccion contra ninguno de los actos emitidos en dicho procedimiento, porque, de
hacerlo, se permitiria que la justicia constitucional se inmiscuya u obstaculice el ejercicio
legitimo de competencias exclusivas de la legislatura como, en este caso, elegir y cesar a
sus dignidades, de considerar que han incumplido sus funciones.

PABLO ENRIQUE Firmado

digitalmente por
HERRERIA PABLO ENRIQUE
BONNET HERRERIA BONNET

Enrique Herreria Bonnet
JUEZ CONSTITUCIONAL

Razon: Siento por tal, que el voto concurrente del Juez Constitucional Enrique Herreria
Bonnet, anunciado en la sentencia de la causa 3664-22-JP, fue presentado en Secretaria
General el 13 de marzo de 2024, mediante correo electrénico a las 10:16; y, ha sido procesado
conjuntamente con la sentencia.- Lo certifico.

Firmado electrénicamente
Aida Garcia Berni
SECRETARIA GENERAL

i rmado el ect

ect r oni camente por :
;. Al DA SOLEDAD GARCI A BERNI
L!

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



		2024-03-14T16:08:25-0500
	ALI VICENTE LOZADA PRADO


		2024-03-15T08:12:04-0500
	PABLO ENRIQUE HERRERIA BONNET


		2024-03-15T11:32:59-0500
	AIDA SOLEDAD GARCIA BERNI




