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PRESENTACION

LAS GARANTIAS JURISDICCIONALES Y LA PROTECCION DE LOS
DERECHOS: ANALISIS HISTORICO, CONCEPTUAL Y PRACTICO
(TOMOI).

Revisar la evolucion de las garantias o mecanismos de proteccion de dere-
chos en el Ecuador es una tarea delicada y comprometida. El presente libro
muestra el transito de un modelo declarativo hacia un sistema garantista; al
mismo tiempo, advierte avances y riesgos de las garantias, explicando el rol
efectivo de las garantias frente a la desnaturalizacion. Si bien la propuesta es
de tipo panoramica, advierte la necesidad de comprometerse objetivamente
con el desarrollo de investigaciones que contribuyan a la precision en las
definiciones de “garantia” y “desnaturalizacién” a fin de evitar excesos en su
uso y aplicacion.

La presente obra se enmarca dentro del proyecto de investigacion “Lineas
jurisprudenciales de la Corte Constitucional del Ecuador en materia de dere-
chos y garantias jurisdiccionales (2008-2025): andlisis historico, conceptual
y practico”. En este contexto, me complace presentar el tomo “Las garantias
jurisdiccionales y la proteccion de los derechos: analisis histdrico, con-
ceptual y practico’, que serd la primera entrega de la obra Estudios de la
jurisdiccion constitucional ecuatoriana; la cual traza la evolucion del sistema
de garantias jurisdiccionales hasta la actualidad.

Ellibro se encuentra compuesto por cuatro capitulos, cada uno de los cuales
aborda desde una perspectiva especifica a las garantias jurisdiccionales. En el
capitulo I se examina la evolucidn histdrica; el capitulo II profundiza en los
aspectos teoricos; el capitulo III desde la mirada de la jurisdiccion constitu-
cional analiza los elementos précticos relacionados con la desnaturalizacion
de las garantias jurisdiccionales. Finalmente, el capitulo IV aborda el vinculo
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entre la jurisdiccion ordinaria y la constitucional en materia de proteccion
de derechos.

En el primer capitulo, Juan José Torres Espinoza y Maria Paula Marroquin
analizan desde un enfoque histérico-normativo la evolucién de los meca-
nismos de tutela de derechos en el Ecuador entre 1830 y 2008. En esta sec-
cion se establece la relacion que existe entre derechos y garantias, ademas se
abordan las nociones del constitucionalismo decimonoénico con la primacia
de la ley, las vias politico-administrativas como la queja, y la division de los
poderes del Estado.

Por otra parte, los autores evidencian la implementacién progresiva de
mecanismos de proteccién de derechos, tales como el habeas corpus en la
Constitucion de 1929 y su sustanciacion ante la administracién municipal;
la introduccién de la figura del amparo en 1967 y sus posteriores reformas
en 1979 y 1998, hasta la proclamacion de la Constitucion de 2008, en la que
se instaura finalmente un sistema integral de garantias jurisdiccionales.

En el segundo capitulo, Gonzalo Gaibor Gallardo y Lia De Mora Campi, se
exploran las bases tedricas sobre las que se institucionalizaron las garantias
jurisdiccionales en el Ecuador a partir del 2008. En esta seccion de la obra
se analiza la naturaleza juridica de las garantias jurisdiccionales, la identidad
del sistema constitucional ecuatoriano, su relacién con los mecanismos de
proteccion de derechos, los principios procesales, los presupuestos de validez
y procedibilidad, y la importancia de la ejecucion de las sentencias para la
materializacion de los derechos.

Los autores sefialan que las garantias jurisdiccionales constituyen elementos
que vertebran el sistema de proteccion de derechos, de modo que “las garan-
tias jurisdiccionales en el Ecuador no constituyen simples instrumentos de
tutela, sino mecanismos centrales del modelo constitucional instaurado en la
Constitucién de Montecristi”. En consecuencia, los derechos se encuentran
revestidos de fuerza vinculante y, ante su vulneracion, las garantias aseguran
su materializacion efectiva.
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El tercer capitulo, Jorge Benavides Ordoiiez y Lorena Castellanos Pefiafiel,
muestran un recorrido de la jurisprudencia mas reciente que la Corte Cons-
titucional del Ecuador ha construido en torno a la desnaturalizacién de las
garantias jurisdiccionales y otros componentes procesales del sistema de
justicia constitucional. Siendo necesario sefialar que no toda improcedencia
podria ser considerada una desnaturalizacion de la garantia. El propdsito
que subyace a este ejercicio analitico consiste en evidenciar que se trata de un
fenémeno que, lejos de ser controlado, ha ido diversificandose y volviéndose
mas complejo en el transcurso de los ultimos afos.

El cuarto capitulo, Milton Veldsquez Diaz y Jhosafat Calahorrano Chamo-
rro, a través del analisis de la jurisprudencia de la Corte Constitucional
y de la Corte Nacional de Justicia, ponen en evidencia que los controles
de legalidad, constitucionalidad y convencionalidad no se dividen por
razones tedricas profundas, sino por cuestiones de urgencia y relevancia
material. Ademas, resalta que los mismos problemas juridicos se abordan
con argumentos analogos en todas las instancias, como se ilustra en el
caso Patricio Chévez.

Para finalizar, esta obra aporta de manera sustantiva al desarrollo del Dere-
cho Constitucional ecuatoriano, al examinar elementos clave de la concep-
cién de las garantias jurisdiccionales, asi como su funcién esencial en la
proteccion de los derechos a través de un amplio catdlogo de mecanismos
que estan a disposicion de las juezas y los jueces de la justicia ordinaria y de
la Corte Constitucional. Por ello, invitamos a estudiantes, docentes, jueces,
defensores, servidores publicos y ciudadania en general a leer esta obra con
atencion y espiritu critico.

Jhoel Escudero Soliz
Presidente de la Corte Constitucional del Ecuador
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INTRODUCCION

El presente tomo, titulado “Las garantias jurisdiccionales y la proteccion de los
derechos: Andlisis historico, conceptual y prdctico” es una invitacion directa a
repensar el papel de las garantias jurisdiccionales en la proteccion efectiva de
los derechos. Este texto sobresale no solo por su rigor dogmético y profundi-
dad analitica, sino también por consolidarse como una referencia indispen-
sable para comprender la transformacion del sistema juridico ecuatoriano.

En ese contexto, resulta pertinente destacar que los autores de esta obra
han asumido una postura frente al sentido del derecho constitucional y a
su capacidad de incidir en la realidad juridica e institucional del pais. En
particular, analizan en la forma en que las decisiones jurisdiccionales se
articulan con el funcionamiento de las instituciones y con la efectividad de
los derechos en la practica.

Nos encontramos ante un texto que sobresale por la consistencia de su plan-
teamiento dogmatico y la coherencia de su desarrollo argumentativo, en la
medida en que permite identificar, con gran precision los cambios estruc-
turales que han reconfigurado el constitucionalismo en el Ecuador. En este
contexto, la obra recoge un valioso testimonio de la transicién desde un
constitucionalismo meramente declarativo hacia un modelo orientado a la
tutela efectiva de los derechos y su proteccion, en el que la Constitucion deja
de concebirse como una norma programatica para consolidarse como una
norma juridica dotada de plena fuerza normativa y de aplicacion directa.

Este compendio académico, que hoy se pone a disposicion de la comunidad
juridica y que, a criterio de este juez constitucional constituye una pieza
juridica de obligatoria consulta, y se estructura en cuatro componentes de
desarrollo. El primer capitulo versa sobre la evolucion histérica-normativa
de los mecanismos de tutela de los derechos (1830-2008); el segundo capi-
tulo aborda los fundamentos dogmaticos de las garantias jurisdiccionales
en el Ecuador; el tercer capitulo analiza de forma critica la jurisprudencia
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constitucional sobre la desnaturalizacién de las garantias jurisdiccionales; y,
finalmente, el cuarto capitulo desglosa el rol del juez ordinario en la garantia
de los derechos: entre subsidiariedad y autonomia interpretativa.

A lo largo del texto, los lectores encontraran un analisis articulado que per-
mite comprender la evolucidn, los fundamentos y las tensiones actuales de
las garantias jurisdiccionales. En este sentido, los autores aportan no solo
una reconstruccion histdrico-normativa, sino también una reflexion critica
sobre la practica jurisdiccional constitucional, lo que contribuye a delimitar
con mayor precision sus alcances y limites en el Ecuador. En coherencia
con esta estructura, el texto ofrece un aporte que trasciende la exposicion
de contenidos para orientarse a la problematizacion de los presupuestos
dogmaticos y funcionales sobre los cuales se han configurado estas garan-
tias jurisdiccionales en el pais. A partir de ello, resulta pertinente destacar
algunas ideas centrales que atraviesan la obra.

La historia constitucional del Ecuador no constituye simplemente una suce-
sién cronoldgica de textos normativos; representa mas bien, el relato de una
tension dialéctica entre el poder, la libertad y los derechos. En ese sentido, la
obra examina la evolucién de los mecanismos de tutela de derechos a partir
de las distintas concepciones constitucionales que, en cada etapa histdrica,
han definido la forma de entender y proteger los derechos dentro del consti-
tucionalismo ecuatoriano. Por ejemplo, se evidencia que, en el siglo XIX, las
cartas magnas —marcadas por un tinte liberal-conservador— priorizaban
el orden publico y la organizacion del poder sobre la eficacia de los dere-
chos, los cuales eran considerados prerrogativas otorgadas por el poder y
no facultades inherentes a la dignidad humana.

Durante gran parte de la vida republicana del Ecuador, la ciudadania man-
tuvo una posicion esencialmente pasiva y subordinada ante un Estado que,
en muchos casos actuaba simultdneamente como juez y parte. Los mecanis-
mos de proteccion eran predominantemente politico-administrativos, como
ocurria con la queja, institucion que carecia de procedimientos claros, plazos
de resolucion y, fundamentalmente, de independencia, en tanto se dirigia a
la misma autoridad que habria cometido el abuso o a su superior jerarquico.
Tal debilidad institucional favorecia el ejercicio de amplios mérgenes de dis-
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crecionalidad por parte del poder publico, reduciendo la Constitucion a un
mero enunciado declarativo desprovisto de fuerza coercitiva y mecanismos
que impidan su inobservancia.

El siglo XX marco el inicio de la tecnificacion de las garantias. La incorpo-
racion del hdbeas corpus en 1929 y del amparo en 1967 represent6 el primer
intento por judicializar la proteccién de derechos, aunque ambos mecanis-
mos surgieron acompanados de importantes limitaciones estructurales. El
hébeas corpus, por ejemplo, nacié como una medida de dificil ejecucion
por la ausencia de leyes que regularan con claridad la competencia de las
autoridades encargadas de conocerlo. Posteriormente, su traslado a la sede
municipal-administrativa durante mds de sesenta afos agot6 el modelo,
principalmente a causa de la politizacion y la falta de formacién técnica de
los alcaldes. No fue sino hasta la Constitucion de 2008 que se consolidé la
ruptura epistemoldgica necesaria: el transito hacia un Estado constitucional
donde los derechos no solo se declaran, sino que se garantizan a través de una
justicia constitucional orientada a asegurar su proteccion efectiva y directa.

La obra sostiene que el fundamento de nuestro sistema descansa en el garan-
tismo constitucional, corriente que propone que la legitimidad del Estado
reside en el respeto a los derechos fundamentales. El texto postula que los
derechos constituyen el “coto vedado’, una esfera de lo indecidible destinada
a salvaguardar la dignidad humana incluso frente a las mayorias politicas
coyunturales.! En esa linea, las garantias jurisdiccionales no pueden ser
entendidas como meros recursos procesales, sino como auténticas institu-
ciones juridicas destinadas a limitar abusos del poder.

Bajo este paradigma, los derechos fundamentales se estructuran en gran
medida como principios que operan en calidad de “mandatos de optimiza-
cion’, de acuerdo con la concepcion desarrollada por Robert Alexy.? Desde
esta perspectiva, los derechos imponen a las autoridades jurisdiccionales

1 Luigi Ferrajoli, Derecho y razon. Teoria del garantismo penal, trad. Perfecto Andrés Ibanez et
al. (Madrid: Trotta, 1995), 851-860; Ernesto Garzon Valdés, “El ‘coto vedado’ y la democracia’,
en Derecho, ética y politica (Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1993), 643-664.

2 Robert Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, trad. Ernesto Garzén Valdés (Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1993), 86.
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el deber de asumir un rol activo en busca de la materializacion efectiva de
la Constitucién y de los derechos, y no como un mero observador. Es por
esta razon, que el constitucionalismo ecuatoriano rompe con la herencia del
procesalismo civil cldsico para adoptar una naturaleza tutelar y reparatoria,
donde el proceso se flexibiliza con el propédsito de equilibrar la relacion
asimétrica entre el Estado y la ciudadania.

El derecho procesal constitucional ecuatoriano se articula sobre princi-
pios orientados a privilegiar la eficacia en la proteccién de los derechos por
encima de exigencias meramente formales. En particular, esta obra exa-
mina la celeridad, la formalidad condicionada, la oralidad, la inmediacidn,
el impulso de oficio y la motivacion como algunos de los principales ejes que
orientan la actuacion jurisdiccional en materia constitucional.

La celeridad y la formalidad condicionada imponen a la autoridad jurisdic-
cional el deber de adecuar las ritualidades procesales para lograr los fines
de proteccion, de modo que la justicia no se vea sacrificada por la omision
de solemnidades o exigencias estrictamente formales. Lo que implica que
el proceso constitucional no busca la perfecciéon técnica del litigio, sino
una respuesta efectiva frente a la vulneracion de derechos. Por su parte,
la oralidad y la inmediacién configuran la forma de sustanciacion de estos
procesos, al exigir un didlogo directo entre los jueces y las partes. En tal
sentido, el habeas corpus constituye un ejemplo ilustrativo, pues en dicha
garantia la inmediacién alcanza su punto mds algido. Esto dado que el juez
esta obligado a constatar personalmente la integridad fisica y psiquica de la
persona privada de libertad, sin que resulte suficiente la sola recepcion de
informes escritos.

Del mismo modo, el impulso de oficio obliga a la autoridad jurisdiccional
constitucional a impulsar el proceso hasta su conclusion. Finalmente, la
motivacidn constituye un presupuesto de validez y legitimidad de las deci-
siones judiciales, en tanto limita la discrecionalidad judicial y refuerza la
predictibilidad de las decisiones, al exigir que toda sentencia observe los
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estandares de suficiencia factica, normativa y razonabilidad juridica, como
lo ha desarrollado la Corte Constitucional en la sentencia 1158-17-EP/21.%

Uno de los aportes mas relevantes y criticos que aborda la obra radica en el
analisis de la desnaturalizacion de las garantias jurisdiccionales, entendida
como la utilizacion indebida de estos mecanismos para el conocimiento y
resolucion de controversias ajenas a su naturaleza constitucional. El empleo
de estas garantias para fines que se apartan de su objeto no solo implica una
desviacién de su naturaleza, sino que incide directamente en su funcién
constitucional, al desplazar su finalidad de proteccion de derechos y com-
prometer su eficacia frente a vulneraciones de derechos constitucionales. En
esa tesitura, la Corte Constitucional ya ha calificado esta préctica como un
“manifiesto abuso y un fraude a la confianza que la Constitucién deposité
en los juzgadores” y ha desarrollado una linea jurisprudencial orientada a
su contencion, en medida que supone una grave afectacion a la seguridad
juridica y el adecuado funcionamiento de la justicia constitucional.

La desnaturalizacion de las garantias jurisdiccionales puede producirse tanto
por actuaciones atribuibles a las partes procesales como en un ejercicio inde-
bido de la funcién jurisdiccional. Por un lado, se configura a través del abuso
del derecho, mediante la interposicion de acciones simultdneas o sucesivas, o
promovidas con finalidades ajenas a la tutela efectiva de derechos constitu-
cionales, orientadas a obtener beneficios indebidos o a provocar afectaciones
a terceros. Por otro lado, también se evidencia cuando los jueces constitucio-
nales conceden garantias jurisdiccionales o medidas cautelares de manera
manifiestamente improcedente, interfiriendo en competencias propias de
la jurisdiccién ordinaria o alterando, sin sustento constitucional, regimenes
juridicos previamente establecidos. Esta situacion se evidencia con particular
intensidad en el ambito laboral, donde determinadas sentencias terminan
traspasando los limites de la justicia constitucional.

Otro de los aspectos abordados en el texto se relaciona con las distintas for-
mas de desnaturalizacion de las garantias jurisdiccionales identificadas por
la Corte Constitucional. Entre las mas relevantes, se examinan casos en los

3 CCE, sentencia 1158-17-EP/21, 20 de octubre de 2021, parr. 64 al 107.
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que la accidn de proteccién ha sido utilizada para declarar prescripciones
adquisitivas de dominio, exigir el cobro de cheques o incluso interferir en
procesos penales vinculados con lavado de activos mediante drdenes de
devolucidén de cuentas incautadas, materias ajenas al objeto de esta garantia.
De igual manera, se analiza el empleo indebido del habeas data para obtener
incrementos salariales o declarar uniones de hecho, asi como la utilizacién
del habeas corpus para modificar regimenes de visitas o ejecutar decisiones
constitucionales, desbordando los fines especificos para los cuales fueron
concebidos estos mecanismos de tutela.

Asimismo, el texto dedica especial atencién a la desnaturalizacidn de la
figura del amicus curiae. En este punto, se analizan casos en los que las
autoridades jurisdiccionales, de forma inexplicable han extendido los efectos
de las decisiones a personas que comparecieron unicamente en calidad de
amigos de la corte. Tal actuacién no solo desborda la naturaleza técnica de
esta institucion procesal, sino que también compromete derechos como la
seguridad juridica.

Finalmente, en el texto se desarrolla una reflexion sobre la relacién entre la
justicia constitucional y la justicia ordinaria, a partir del fenémeno deno-
minado “amparizacidn de la justicia’, provocado por la preferencia de los
litigantes hacia la via constitucional debido a su mayor celeridad, flexibilidad
procesal y amplitud de las medidas de reparacion. Esta situacion ha generado
una “frontera porosa” entre ambas jurisdicciones, trasladando a la justicia
constitucional controversias que por su naturaleza corresponden a la juris-
diccion ordinaria. Frente a ello, la obra sostiene que la tutela de los derechos
no constituye una tarea exclusiva de la justicia constitucional y plantea la
necesidad de constitucionalizar la justicia ordinaria, particularmente la juris-
diccién contencioso-administrativa. Para el efecto, propone la adopcion de
reformas orientadas a fortalecer el acceso a la justicia y los mecanismos de
tutela y reparacion de derechos dentro de la jurisdiccion ordinaria.

Este Tomo I pone de relieve una de las tensiones mas complejas del consti-
tucionalismo ecuatoriano contemporaneo: la necesidad de garantizar una
tutela efectiva de derechos sin desbordar la naturaleza y los limites de la
justicia constitucional. A casi dos décadas de la Constitucion de Montecristi,
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el desafio ya no radica inicamente en el reconocimiento de derechos, sino
también en preservar la legitimidad de las garantias jurisdiccionales frente
a practicas que comprometen su finalidad y comprometen su adecuada fun-
ci6n dentro del Estado constitucional de derechos y justicia.

En ese contexto, la obra recuerda que las garantias jurisdiccionales fueron
instituidas como mecanismos de proteccion de derechos frente a actuacio-
nes arbitrarias del poder publico y no como vias llamadas a desplazar las
competencias propias de la jurisdiccién ordinaria. De ahi que uno de los
principales desafios del constitucionalismo ecuatoriano contemporaneo
radique en asegurar que las garantias sigan siendo instrumentos de tutela
para quienes enfrentan vulneraciones reales de derechos y no la herramienta
de los audaces que buscan eludir la ley ordinaria. En esa medida, solo a
través de una jurisprudencia coherente, motivada y respetuosa de los limi-
tes competenciales entre jurisdicciones, sera posible consolidar un Estado
donde la supremacia constitucional sea una realidad material y no una sim-
ple aspiracion dogmatica.

José Luis Teran Suarez
Juez de la Corte Constitucional del Ecuador
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CAPITULO1

EVOLUCION HISTORICA-NORMATIVA DE LOS
MECANISMOS DE TUTELA DE LOS DERECHOS (1830-2008)

Juan José Torres Espinoza'
Universidad Metropolitana Sede Machala

Maria Paula Marroquin®
Investigadora académica

1. Introduccion

Los mecanismos de tutela de derechos en el Ecuador han tenido una evo-
lucién historica desde la Constitucion fundacional de 1830, hasta la vigente
del afio 2008. En este tiempo, ha existido un transito entre los distintos tipos
de constitucionalismo que son los siguientes de manera cronoldgica: fun-
dacional u orgénico, liberal cldsico, liberal-social incipiente, social y garan-
tista incipiente, normativo y jurisdiccional, y finalmente garantista (Grijalva
Jiménez, 2012).

1 Abogado de los tribunales y juzgados de la Republica del Ecuador. Magister en Fiscalidad
Internacional. Magister en Derecho Civil. Docente universitario. Coordinador de proyecto de
investigacion en Universidad Metropolitana Sede Machala.

2 Abogada Magna Cum Laude por la USFQ, Master en Justicia Social y Educacién por University
College London, MBA por la Universidad de la Rioja. Abogada in- house en Kyndryl Ecuador
con Corral Rosales.
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En las primeras constituciones republicanas, desde la Constitucion de 1830
hasta la de 1883, el Derecho Constitucional es liberal- conservador. La tutela
de los derechos se articuld principalmente desde la primacia de la ley, la
division de poderes y la declaracion de derechos en el texto constitucional.
En esta época, la religion catdlica y el sector econémico privado dominaban
el espacio publico. Los deberes antecedian a los derechos, pero se amplié
el catalogo de estos ultimos, especificamente aquellos de caracter civil y
politico. Por ejemplo, en la Constitucion de 1830, se incluye el derecho a la
libertad de movimiento (art. 59), libertad de expresion (art. 64), educacion
publica (art. 26.7), entre otras. En la Constitucion de 1835 ya se establece el
derecho a la inviolabilidad de la correspondencia (art. 106), peticion (art.
104) o libertad de comercio (art. 98). En la Constitucidn de 1852 se establece
expresamente la abolicion de la esclavitud (art. 107). En la Constitucion de
1878 queda abolida la pena de muerte (art. 17.1), la prohibicién de la tortura
(art. 17.6.4) y se agrupan a los derechos en categorias y subcategorias. No
obstante, estas proclamaciones carecieron por largo tiempo de mecanismos
suficientes de exigibilidad, lo que debilito el control el poder (Avila, 2012;
Grijalva Jiménez, 2012).

Durante los afios finales del siglo XIX y la primera mitad del siglo XX la
tutela de los derechos se ejercia a través de mecanismos indirectos o admi-
nistrativos como la queja, el control de legalidad y el hédbeas corpus. Estos
mecanismos buscaban precautelar el derecho a la defensa, sin embargo,
materialmente denotaban limites a causa de la debilidad institucional, falta
de plazos y procedimientos claros, y sobre todo la falta de control entre
poderes politicos que se tradujo en un poder casi absoluto del Estado frente
al ciudadano ecuatoriano, tomando en cuenta que los 6rganos de poder
publico eran juez y parte (Valle Franco, 2012).

A partir de la segunda mitad del siglo XX, Ecuador tuvo reformas enfocadas
en el reconocimiento de un catdlogo amplio de derechos, pero principal-
mente en asegurar el ejercicio de estos, por medio de garantias de distinta
indole, principalmente las jurisdiccionales. En este sentido se incorporé el
recurso de amparo y el hdbeas corpus. Ademas, cambi6 el funcionamiento
de los mecanismos de control de constitucionalidad que anteriormente
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tenia una connotacién meramente politica, para posteriormente ser ejer-
cido por los administradores de justicia independientes. Este desarrollo fue
progresivo, afianzando la constitucionalizacién de los mecanismos de tutela
y exigibilidad de derechos, integrando un sistema coherente de garantias
constitucionales como son las normativas, jurisdiccionales y extrajudiciales
(Patajalo Villalta, 2020; Storini, 2022).

El objetivo del presente capitulo es analizar la evolucién histérica-normativa
de los mecanismos de tutela de derechos en Ecuador entre las Constitucio-
nes de 1830 hasta la vigente del ailo 2008; para contribuir a la realizacion
del mismo se abordaran diferentes subtemas como son: a) Distincion entre
derecho y garantias, b) Garantia politica: la divisién de poderes, ¢) Desde
la queja hasta el recurso de amparo, d) Del hédbeas corpus administrativo
al habeas corpus judicial, e) La regularidad de la norma como forma de
proteccion de derechos, f) Constitucionalizacién de los mecanismos juris-
diccionales de proteccion de derechos. La presente investigacion tiene un
tipo de investigacion tedrica, con enfoque cualitativo y alcance explicativo;
los métodos tedricos que se aplicaran son: historico-1dgico, andlisis-sinte-
sis, inductivo-deductivo, hermenéutico, sistémico-estructural-funcional y
finalmente el método empirico de analisis de contenido.

Desde una aproximacidn histérico-institucional, el desplazamiento desde
mecanismos indirectos hacia garantias jurisdiccionales presupone, ademas
de normas, condiciones de control constitucional y capacidades institucio-
nales para convertir mandatos constitucionales en decisiones vinculantes y
efectivas (Patajalo Villalta, 2020; Storini, 2022).

2. Derechos y garantias: distincion conceptual y evolucion

En esta seccion se abordara la diferencia entre los derechos y las garantias.
La importancia de partir de esta distincion radica en la necesidad de com-
prender que, aunque estos conceptos se encuentren intimamente relaciona-
dos, tienen sus particularidades que deben ser abordadas desde perspectivas
particulares (Alexy, 1993; Ferrajoli, 1999).

25



Los derechos son situaciones juridicas subjetivas reconocidas por el orde-
namiento juridico que atribuyen a su titular facultades, libertades o pre-
tensiones exigibles frente al Estado o frente a particulares. En cuanto a su
evolucion histérica, la doctrina ha clasificado los derechos en generaciones:
una primera generacion integrada por los derechos civiles y politicos; una
segunda compuesta por los derechos econdmicos, sociales y culturales; una
tercera referida a los derechos colectivos o de solidaridad; y, mas reciente-
mente, una cuarta generacion vinculada a los desafios tecnoldgicos y a la
proteccion de datos personales , Para que estos derechos sean exigibles, se
necesita de las garantias, las cuales aseguran su efectividad, proteccién y
exigibilidad frente a posibles amenazas o vulneraciones (Ronquillo Riera et
al., 2022). Las garantias son determinadas técnicas normativas que protegen
derechos fundamentales, no solo por acciones judiciales, sino por fiscaliza-
cién e interpretacion.

Aunque pareceria estrictamente necesario, la coexistencia entre los derechos
y garantias no ha sido una constante a lo largo de los afios, al contrario, res-
ponde a una evolucion histérica que se ha ido configurando progresivamente
en el Ecuador. Bajo esta premisa, las Constituciones de 1830 hasta 1906
consagraron derechos y garantias sustantivas propias de los mismos, como la
libertad personal, debido proceso, a la propiedad, a la vida, inviolabilidad de
domicilio, entre otros. Empero de aquello, la proteccion de dichos derechos
se basaba en el deber de obediencia a la Constitucion, por cuanto se daba por
sentado que los ciudadanos respetarian la norma suprema, pero sin accio-
nes efectivas y expeditas a las cuales acudir en caso de la inobservancia a la
misma por actos u omisiones del poder publico. El supuesto limite al poder,
en el caso de que un ente estatal contraviniere la norma constitucional, se
basaba en técnicas de tutela politico-administrativas como el derecho de
peticién (Avila, 2012; Grijalva Jiménez, 2012).

En caso de acciones arbitrarias vulneradoras de derechos fundamentales,
quedaba en manos del control interno del Estado, en base a su discreciona-
lidad, ejercer una sancién o no, respecto de dichas acciones ejercidas por
organos estatales. Es claro entonces que el Estado era juez y parte en aquella
época, lo cual daba la pauta para la existencia de innumerables abusos; sin
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perjuicio de que el ciudadano podria solicitar la proteccién y reparacion
pecuniaria, inicamente por la justicia ordinaria, donde no se analizaria
la vulneraciéon de un derecho constitucional, sino Ginicamente los dafios
cuantificados en dinero, generados por una acciéon u omision del Estado. El
acceso a la justicia ordinaria conllevaba un sinnimero de obstaculos entre
los que figuraban: tramite largo y costoso, no protegia eficazmente el derecho
que estaba proximo a vulnerarse (no existia algo similar a medidas caute-
lares), no existian jueces especializados en materia constitucional, lo cual
dificultaba que las acciones del Estado sean interpretadas correctamente.
En resumidas cuentas, las constituciones mencionadas reconocian derechos,
interponian limites al poder (muchas veces carentes de eficacia material) e
imponian responsabilidad a funcionarios publicos por abusos y violaciones
de derechos fundamentales, sin embargo, no existia ninguna garantia juris-
diccional que permita acceder a la via judicial en materia constitucional
(Valle Franco, 2012).

La Constitucién de 1929 replicé los mecanismos de tutela de derechos exis-
tentes hasta aquella época, pero con un cambio medular en la historia del
Derecho Constitucional ecuatoriano; por primera vez se incorpora el habeas
corpus, un recurso que protegia los derechos a la libertad, de una manera
répida y eficaz (Asamblea Nacional, 1929). Gracias a esta institucion juridica,
aquel que se encontrare indebidamente privado de libertad, podria exigir
inmediatamente recuperar la misma, sin tramites tortuosos ni costosos. La
Constitucion de 1945 presento otro avance significativo como es la creacion
del Tribunal de Garantias Constitucionales, el mismo que tenia la funcion
de velar por el cumplimiento de la Constitucidn, conociendo quejas sobre
funcionarios estatales que hubieren quebrantado derechos fundamentales
o suspendiendo provisionalmente la vigencia de normas inconstitucionales
(Asamblea Nacional Constituyente, 1945). Se consolid6 por primera vez,
un maximo o6rgano de control e interpretacion constitucional que pueda
contrarrestar abusos por parte del resto de 6rganos de poder publico. Poste-
riormente la Constitucion de 1945 y 1946 tuvieron como matiz importante
reforzar la garantia del habeas corpus, ahora determinando que el presidente
del Concejo como autoridad competente para conocer y resolver la misma.
La Constitucion de 1967 también fue importante en el otorgamiento de
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garantias normativas solidas y estructurales, pero es recordada histérica-
mente por ser la primera que reconocié la figura del amparo jurisdiccional
(primer antecedente mediato de la accién de proteccidén contemporanea) en
su art. 28 nam. 15 (Asamblea Nacional Constituyente, 1967).

Posteriormente se promulgd la Constitucion de 1979 (reformada en 1996),
la cual replico la mayoria de las disposiciones acerca del habeas corpus, pero
ahondé mds en la competencia para conocer esta garantia, la cual le corres-
pondia ahora al Alcalde o ante quien hiciera sus veces, del lugar donde se
encontrare retenido el afectado. Asimismo, la garantia de amparo se desarro-
116 notablemente (tomando en cuenta que en la Constitucion de 1967 era un
enunciado bastante general, que por supuesto conllevaba complicaciones en
su aplicacion), estableciéndose la posibilidad de acceder a medidas urgentes
para prevenir o cesar cualquier acto violatorio de derechos (antecedente
directo de las medidas cautelares que existen en la actualidad). El art. 31 de
la norma en mencién, no exceptua los feriados y adicionalmente dispone
que, presentado el amparo, el juez que conozca de la causa debera convocar
y desarrollar audiencia en un lapso de veinticuatro horas; posterior a la
finalizacion de la audiencia deberd emitir su resolucion en el plazo maximo
de cuarenta y ocho horas, con efecto de inmediato cumplimiento (Primera
Comisidn de Reestructuracion Juridica del Estado, 1979).

En el afio 1996 se reformd la Constitucion de 1979 con una finalidad especi-
fica: aquellos que no tengan los medios econémicos para pagar un abogado,
podran ser patrocinados por la Defensoria del Pueblo de manera gratuita
respecto a los recursos de habeas corpus y de amparo, a fin de garantizar la
tutela judicial efectiva a todos los ciudadanos ecuatorianos. Dicha reforma
también trajo consigo la creacion de otra garantia de derechos como es el
hébeas data, a fin de que cualquier persona pueda acudir ante el juez com-
petente para solicitar el acceso, actualizacion, rectificacion, eliminacion o
anulacion de datos personales que consten en entes publicos o privados.

Muy a pesar que la Constitucion de 1998 prestaba una corriente legalista, se
establecieron ciertas cuestiones dignas de mencionar como: el control cons-
titucional que debia ejercer el Tribunal Constitucional, incluso conociendo
en apelacion aquellas resoluciones en las cuales se negaban habeas corpus,
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héabeas data o amparo; la aplicacion oficiosa de la norma constitucional, es
decir, aunque los accionantes no invoquen expresamente preceptos constitu-
cionales, el juez debera aplicarlas incluso sin solicitud de parte; la Defensoria
del Pueblo se mantuvo como actor institucional respecto de la defensa de los
derechos de los ciudadanos ecuatorianos en procesos judiciales de habeas
corpus y amparo.

Respecto de las garantias de derechos, se mantuvieron al habeas corpus,
hébeas data y al amparo y gran parte de las disposiciones normativas que
tenfan anteriormente, sin perjuicio de pequenas reformas. Respecto del
habeas corpus, la competencia para conocer el recurso se mantuvo en el
Alcalde como autoridad municipal, quien estaba en la obligacién de exigir
que el recurrente sea conducido a su presencia y que aquella autoridad que
lo habia retenido exhiba la orden de privacion de libertad, en un plazo de
veinticuatro horas posterior a recibir la solicitud. En otras veinticuatro horas
el alcalde dictara su resolucion, dando lugar o no a esta garantia (Asamblea
Nacional Constituyente, 1998). Con estos plazos la accién generd mayor
eficacia material, evitando dilaciones innecesarias, en comparacién con la
norma constitucional inmediatamente anterior.

En la discusién contemporanea, la clasificacion generacional de derechos
propuesta por Vasak se utiliza como herramienta pedagdgica, pero se
advierte que no debe entenderse como una periodizacion rigida, pues la
exigibilidad y justiciabilidad dependen de contextos constitucionales e ins-
titucionales (Domaradzki, 2019; Vasak, 1977).

3. Garantia politica: la division de poderes y su incidencia en la
tutela de derechos

La division de poderes tiene como mayor antecedente la Revolucién Fran-
cesa de 1789, cuyo objetivo fue abolir un modelo de Estado absolutista en
el cual el Rey concentraba todos los poderes del Estado, creando opresion y
dictadura. Dicha Revolucién se baso en las influencias ideoldgicas de autores
como Montesquieu, Rousseau y Locke, e influencias normativas como la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano; es asi que bajo
el lema de libertad, igualdad y fraternidad se abolié la Monarquia Absoluta.
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Posteriormente, se promulgé en Francia la Constitucion de 1791 que esta-
blecio la soberania nacional y limité el poder del Rey a la norma constitu-
cional; aquel poder divino que ostentaba anteriormente, fue dividido en tres
poderes: ejecutivo, legislativo y judicial (Garcia Roca, 2000).

La division de poderes como una de las bases principales del Estado de Dere-
cho buscé otorgarles a los ciudadanos la garantia de que seran gobernados
por leyes, no por designios de hombres; un gobernante no podra someter
al pueblo a sus deseos de manera arbitraria, ya que el poder del gobierno se
encuentra en distintas manos que se contrapesan. Se constituye entonces en
una garantia politica de cardcter estructural, preventiva y organizacional con
la cual se distribuye el poder publico entre érganos distintos y autonomos.

La garantia de division de poderes tuvo una evolucion progresiva conforme
transcurrieron constituciones en el Ecuador. Es asi que entre el afio 1830 a
1895, fiel a la naturaleza de dichas constituciones que se basaban mads en la
declaracién de derechos que en su efectivizacion, la supuesta division tri-
partita se constituyé como una pantomima basada en meros formalismos;
el poder ejecutivo era casi absoluto, tomando en cuenta que la justicia era
débil y dependiente (los jueces eran designados en su cargo politicamente y
no en base a un concurso de méritos, lo que representaba su subordinacion
material ante el poder ejecutivo), no existia un ente de control constitucio-
nal (como lo seria en afios posteriores el Tribunal Constitucional o la Corte
Constitucional), no existieron garantias jurisdiccionales en defensa de los
posibles abusos del Estado, por lo cual los derechos se consideraban como
concesiones normativas mas no como derechos inherentes o exigibles de los
ciudadanos ecuatorianos (Grijalva Jiménez, 2012).

Ademas se reflejaban otras caracteristicas como: amplias funciones legislati-
vas por parte del ejecutivo (lo que implicaba la preferencia de las leyes pro-
puestas por el presidente por sobre aquellas que propusiere el parlamento),
veto dominante (es decir el Presidente podria negar arbitrariamente las leyes
propuestas por el parlamento, manipulando la Constitucion a su antojo y
ejerciendo un sometimiento estructural) o uso frecuente de estados de
excepcion arbitrarios (con lo cual ponia en constante riesgo la democracia,
derecho a la huelga, a la resistencia, entre otros).
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Cambios importantes surgen en la Constitucién de 1897 posterior a la Revo-
lucién Liberal de 1895, empezando por la ruptura del régimen conservador
y por consiguiente la separacion de Iglesia-Estado, ratificandose ademas
la divisién de poderes, pero atin sin cambios importantes respecto de sus
predecesoras. Con base a la figura incipiente de la supremacia de la ley pre-
vista en la Constitucion de 1897, en la Constitucion de 1906 se consagra de
manera mds precisa a la Constitucién ecuatoriana como norma suprema,
diferenciandola del resto de normas inferiores y condicionando los actos del
poder publico a los derechos contenidos en esta (Asamblea Nacional, 1906,
art. 6). Ante la figura de la supremacia constitucional, surge la técnica del
control constitucional, mas aquel control no tendria un cardcter interpre-
tativo en pleno derecho ya que seria ejercido inicamente por el Congreso.
Con el tiempo, el control de constitucionalidad tuvo un matiz esencialmente
politico, que dependia en gran medida del equilibrio politico, econémico y
social del Ecuador y no de un mecanismo judicial fuerte e independiente.

Ya con la Constitucion de 1929 surge el denominado constitucionalismo
social, por medio del cual el Estado debia convertirse en un actor para garan-
tizar derecho al trabajo, educacion, salud, seguridad social, entre otros dere-
chos que con el liberalismo clésico no existian (Asamblea Nacional, 1929).
Aumentan responsabilidades para el Estado, pero el poder publico seguia
manteniéndose en el ejecutivo y el control constitucional sobre el legislativo,
es decir se mantenia una divisién de poder formal pero no materialmente.
Las Constituciones de 1945 y 1946 replican gran parte de las disposiciones
normativas de su antecesora respecto de la division de poder, adicionando
la garantia de que la fuerza publica no debia seguir ciegamente 6rdenes de
gobernantes, cuando estas sean manifiestamente contrarias a los derechos
consagrados en la Constitucién y normas inferiores (Grijalva Jiménez, 2012).

La Constitucion de 1967, mantuvo al ejecutivo con amplias facultades, el
débil control constitucional por parte del legislativo, y tal cual se comenté en
el acapite anterior, cre el amparo jurisdiccional. Por medio de dicho recurso
como mecanismo de tutela de derechos, aquellas acciones u omisiones del
ejecutivo, legislativo o cualquier institucidon publica que vulneren derechos
fundamentales en casos concretos, podrian ser resueltas por autoridades
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estatales, sin perjuicio de que la norma en mencién no especificé expre-
samente a quien le correspondia la competencia, generando inseguridad
juridica (Asamblea Nacional Constituyente, 1967, art. 28). Aquello sin duda
fue un gran avance respecto de los contrapesos entre los poderes del Estado,
sin embargo, al ser resoluciones aplicadas a casos concretos, dicha jurispru-
dencia no generaba un efecto erga omnes, y por ende no podia derivar por
si misma en una reforma normativa.

La Constitucion de 1979 fue promulgada después de un periodo de gobier-
nos militares que fueron catalogados como dictadura, por tal motivo tuvo
como principal funcién reconstruir la legitimidad institucional del Estado.
La division de poderes pas6 de convertirse en una mera figura de organiza-
cioén a un instrumento de contencién del poder en la bisqueda de evitar que
sucesos de represion y abuso de derechos fundamentales vuelvan a suceder
(Primera Comision de Reestructuracion del Estado, 1979).

La norma constitucional mantuvo el modelo de tres poderes: ejecutivo, legis-
lativo y judicial, sin embargo, limité ciertas facultades del ejecutivo (como
la declaracion de estado de excepcidn) a fin de no concederle la posibilidad
de tomarse el poder absoluto nuevamente; incluso instituy6 un érgano auto-
nomo destinado a impedir decisiones arbitrarias y contrarias a la normativa
constitucional, es decir, el Tribunal de Garantias Constitucionales. De esta
manera, el Congreso Nacional conservé tinicamente el control politico, con
actos como fiscalizacion del ejecutivo (presidente y ministerios), perdiendo
el monopolio de control constitucional que habia ejercido en los ultimos
afos. Dicho control ahora seria ejercido por el Tribunal de Garantias Consti-
tucionales como 6rgano auténomo, con profundo conocimiento en derecho,
ajeno a factores externos; el mismo se convertiria en el maximo intérprete
constitucional con facultades explicitas para declarar inconstitucionalidad
total o parcial de normas y por consiguiente su inaplicabilidad. Con todo lo
expuesto, se denota que la supremacia constitucional dej6 de ser una figura
meramente conceptual, sino que podria ser resuelta por un 6rgano judicial
especializado en materia constitucional, con efectos erga omnes (no inter
partes como en la normativa predecesora).
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En las reformas de 1996 a la Constitucion de 1979 —luego mantenida—
por la Constituciéon de 1998, se modificé la denominacién de Tribunal de
Garantias Constitucionales por la de Tribunal Constitucional. Este drgano
de administracion de justicia buscaba disipar incongruencias suscitadas en
la practica judicial, dejando en claro que el control constitucional aplicado
en Ecuador era el mixto; se mantuvo la division tripartita del poder; nacid
la aplicacion directa de la Constitucion, es decir los jueces en caso de vacio
de la ley podrian aplicar directamente los derechos contenidos en la carta
magna ecuatoriana (sin embargo aquello seguia siendo cuestionado por el
sinnumero de formalismos innecesarios existentes en aquella época); seguia
perfeccionandose el sistema real de frenos y contrapesos, pero el clientelismo
politico atin se encontraba cual reminiscencia entre los distintos poderes del
Estado, lo cual empeoraba por los limitados entes de fiscalizacién (Perilla
Granados, 2022).

4. Desde la queja hasta el recurso de amparo (1830-1998)

A lo largo de la historia ecuatoriana han existido diversos mecanismos de
tutela de derechos, en virtud de los cuales los ciudadanos han podido mani-
festar su inconformidad frente a actuaciones de 6rganos del Estado. Dichos
mecanismos en cierto momento fueron ineficaces; sin embargo, con el paso
de los afios y las Constituciones se buscé otorgar mas seguridad juridica
a los ciudadanos ecuatorianos, hasta llegar a la accion de proteccion de la
Constitucion de la Republica del Ecuador de Montecristi (desde ahora CRE)
(Valle Franco, 2012).

En las Constituciones de 1830, 1835, 1845, 1861, 1884 y 1897 la queja se
constituyé como aquel mecanismo no jurisdiccional y de caracter politico
administrativo, es decir, no podia interponerse ante ningtn juzgado, sino
solamente ante la autoridad que supuestamente se encontraba afectando
derechos consagrados en la Constitucion de turno. Este mecanismo de
control primigenio basado en el derecho de peticidn, se podia ejercer por
ciudadanos, sus representantes o en su defecto por colectivos, en contra
de autoridades como Gobernadores, jefes Politicos, ministros, Congreso
Nacional, presidente de la Republica, etc.; a fin de llamar la atencién de
una autoridad (dirigir la queja al superior a fin de que corrija el accionar de
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un subordinado que hubiere recaido en alguna arbitrariedad), obtener una
correccion administrativa o solicitar una intervencion basada en la justicia
(el ciudadano no exigia derechos, sino que pedia la intervencion de un fun-
cionario para que reconsidere su accionar) (Valle Franco, 2012).

La queja presentaba un sinniimero de deficiencias en su aplicacion, como
carecer de un procedimiento legal especifico y por ende carecer de etapas,
reglas probatorias, ni plazos maximos de resolucion. Tampoco suspendia el
acto impugnado (se sigue vulnerando el derecho, hasta que no exista una
resolucion favorable), no anulaba decisiones ni imponia responsabilidad
civil ni penal al funcionario infractor, no restituia derechos vulnerados, no
exigia motivacion ni respuesta obligatoria, entre otras.

En las Constituciones de 1929, 1945 y 1946 cambia el rol del ciudadano
ecuatoriano; es asi que mientras en las Constituciones anteriores a 1929 el
ciudadano mantenia una postura pasiva e incluso suplicante ante el Estado a
fin de reclamar sus intereses, posterior a dicho afio el ciudadano se convierte
en un sujeto activo de derecho, es decir, dejé de suplicar derechos y ahora
los reclamaba en base a sus derechos constitucionales. La queja adquiere
una naturaleza juridica reforzada, invocando derechos sociales, laborales y
econdmicos, transformandose entonces en un reclamo normativo.

De igual manera cambio la forma de proponer la accién, ya que mientras en
el lapso de 1830 hasta 1897 se proponia una especie de memorial informado
sin argumentacion juridica respecto del derecho vulnerado, en 1929 inicia
un formato especifico para la queja: identificacion del solicitante, exposi-
cién fundamentos de hecho, exposicién fundamentos de derecho donde
se expondra la vinculacidn del acto estatal y el derecho constitucional vul-
nerado o en peligro, y finalmente una solicitud concreta de proteccién o
de resarcimiento (Asamblea Nacional, 1929). Desde 1929 ya existié una
practica administrativa estructurada, aunque atn faltaba establecer plazos
concretos; aquello denota que la eficacia de estas acciones dependia exclu-
sivamente de la voluntad estatal, del contexto politico y de la presion social
de la ciudadania.
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Todo lo manifestado sin duda refleja que Ecuador se encontraba desarrollan-
dose de una forma tardia y progresiva, en comparacion de otros paises como
México, donde aparecid en 1841 por primera vez la institucion juridica del
amparo en el Estado de Yucatan en la busqueda de una proteccion judicial
concreta (no abstracta como se venia dando en dicho Estado); el éxito que
representd la aplicacion del amparo en Yucatan desencadend en su incor-
poracion en el Acta e Reformas de 1847 (pasando de ser una figura local a
nacional) y posteriormente su consolidacion en las Constituciones de 1857
y 1917 (vigente hasta la actualidad) como un medio de control de legalidad
y constitucionalidad de sentencias judiciales. La difusion del amparo cons-
titucional produjo que el modelo mexicano fuera replicado por la mayoria
de paises de América Latina como Argentina, Perd, Venezuela, Colombia,
Chile, entre otros.

El amparo en México se podia proponer ante un juez (a diferencia de Ecua-
dor en aquella época), incluso asemejandose materialmente en sus efectos
al recurso de casacion, ya que su funcion no era volver a juzgar los hechos,
sino revisar errores de derecho y asegurar la aplicacién armoénica del orden
juridico. En conclusion, a pesar de que el amparo mexicano tenia un funda-
mento constitucional, a efectos materiales funcioné como un control juri-
dico superior mediante el cual se podria impugnar leyes, actos, resoluciones
administrativas, etc. (Ldpez Zambrano, 2018).

Tomando como ejemplo legislaciones como la mexicana, en Ecuador se pro-
mulga la Constitucion de 1967 que incorpor6 por primera vez al recurso de
amparo constitucional, cuya estructura dejé de ser una stplica o una peti-
ci6n administrativa de caracter politico, sino como una demanda fundada en
normas constitucionales que buscaba transformar al ciudadano en un titular
activo de derechos, tomando en cuenta la vulnerabilidad que este podria
llegar a tener frente a las arbitrariedades del Estado (Asamblea Nacional
Constituyente, 1967). A pesar de las buenas intenciones del legislador, la
Constitucion no fue especifica respecto a qué autoridad le correspondia la
competencia, tampoco lo fue respecto de plazos, ni reglas procesales claras,
convirtiendo estos procedimientos en poco uniformes y excesivamente for-
malistas, desembocando casi siempre en la pérdida de caracter urgente. En
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sintesis, el amparo constitucional se consagré por primera vez en la Consti-
tucion de 1967; sin embargo, dependia del Estado la promulgacion de leyes
o reglamentos que garanticen efectivamente su aplicabilidad, cuestién que
no sucedio por diversas razones como la falta de desarrollo en la materia
constitucional o la situacion sociopolitica de aquellos afios (tomando como
razén principal la dictadura de 1972-1979, iniciada por el General Guillermo
Rodriguez Lara).

La Constitucion de 1979 surge posterior a la dictadura ya citada, teniendo
pronunciadas reformas constitucionales en el afio 1996; estas ultimas trans-
formaron al recurso de amparo de una acciéon limitada y dependiente de la
promulgacion de otras leyes o reglamentos, a una garantia constitucional
autonoma, destinada a mantener el orden constitucional (Primera Comision
de Reestructuracion Juridica del Estado, 1979). Asimismo, esta accidn se
tornd procedente respecto de vulneraciones de derechos econdmicos, socia-
les y culturales y no solo respecto de derechos civiles o politicos como en
décadas anteriores. Finalmente, el procedimiento dejo6 de ser excesivamente
formalista para transformarse en rapido, sencillo y eficaz, orientado a garan-
tizar la tutela efectiva de derechos, cesando vulneraciones y restableciendo
derechos. Con independencia de aquello, atin no existia una via expedita
para reclamar el incumplimiento de las resoluciones dispuestas en procesos
constitucionales, por lo cual la excesiva formalidad que anteriormente figu-
raba en la tramitacion de la causa ahora se trasladaba al incumplimiento de
sentencias (Pazmifno Freire, 2008).

Posteriormente se promulga la Constituciéon de 1998 y con ella el amparo
constitucional; respecto de aquello Avila Santamaria (2016) menciona: “(...)
se instituyo el amparo, que era una garantia jurisdiccional de naturaleza
cautelar que tenfa como objetivo prevenir, cesar y restaurar las violaciones
de derechos provenientes de acciones u omisiones de autoridad publica o
de particulares que prestaban servicios publicos” (p. 97) A fin de entender
a cabalidad la anterior definicion, serd necesario desmenuzar la misma de
manera analitica: en su primera parte el autor hace alusién a que la norma
constitucional “instituyd el amparo”; aquella frase no obedece exclusiva-
mente a una redaccion estructurada, sino que intenta marcar la diferencia
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entre Constituciones anteriores que unicamente reconocian al amparo de
manera genérica y la de 1998 que modifica el sistema constitucional para
incorporar esta accidn, incluso comprometiendo al Estado a velar por el
ejercicio de esta garantia jurisdiccional cuando un administrado sienta
vulnerados o comprometidos sus derechos fundamentales, obligando a los
administradores de justicia a actuar aunque existan vacios legales (lo que
no sucedia con la norma constitucional predecesora, que requeria de leyes o
reglamentos que avalen el ejercicio del amparo, so pena de su no aplicacion).

El autor continta afirmando que esta accion presenta una naturaleza caute-
lar, es decir, actia de manera urgente y preventiva, sin esperar que el dafio
se consolide. Por ejemplo, si un hospital negaba atencién médica a una per-
sona con enfermedades catastroficas, la persona afectada podia presentar
un amparo que ordene la atencién inmediata, con independencia de que
el proceso siga su cauce natural para el andlisis de vulneracion de derechos
constitucionales. Bajo esta premisa, muy a pesar de que aun no se encontraba
establecida la institucion juridica de la medida cautelar, en el marco del
amparo podrian realizarse dichas solicitudes con efectos bastante similares.
Aun cuando la naturaleza del amparo era cautelar, serviria no solamente para
prevenir (antes del dafio), sino para cesar (durante el dafio) y restaurar (pos-
terior al dafio) vulneraciones de derechos, dependiendo de cada supuesto
factico (Avila Santamaria, 2011; Valle Franco, 2012).

Seguidamente el autor menciona que la accién de amparo seria procedente
respecto de acciones u omisiones; en este punto se debe recordar que en la
Constitucion del afio 1967, la omision no era concebida como una fuente
de violacion de derechos por parte del poder publico, mientras que en la de
1979 si era contemplada de manera excepcional e irregular, ya que dependia
de una interpretacion extensiva del juzgador y la subsuncion entre los fun-
damentos de hecho y derecho para determinar que efectivamente la omision
era impugnable. En contraste, a partir de la Constitucion de 1998 las omisio-
nes por parte del Estado dejaron de ser una excepcion, para convertirse en
un supuesto tipico, eliminando esa discusion interpretativa por parte del juez
acerca de la procedibilidad de la accién y por ende obligandolo a conocer las
violaciones de derechos fundamentales por omision, ante la inactividad por
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parte de la autoridad publica o de aquellos particulares que brinden servicios
publicos. Esta ultima afirmacién destaca a quienes podian ser considerados
como sujetos pasivos del amparo: autoridades publicas (como municipios,
hospitales, escuelas publicas, etc.) o particulares que presten servicios publi-
cos (empresas eléctricas, concesionarias de agua, escuelas privadas, clinicas
privadas que presten servicios publicos, etc.) (Asamblea Nacional Consti-
tuyente, 1998).

5. Del habeas corpus administrativo al habeas corpus: desarrollo
hasta 1998

En las primeras Constituciones en Ecuador se buscé la declaracién del dere-
cho delibertad y los parametros de la misma como: legalidad de detencidn,
prohibicidon de arrestos arbitrarios (sin que exista una justa causa, o en base
a conductas no tipificadas como delitos), exigencia de resolucion escrita
para proceder con la privacion de libertad. Mas alla de caracter declarativo
de estas normas constitucionales, no existia una accion rapida y eficaz que
pueda garantizar la exhibicién inmediata de un privado de libertad, en caso
de que se hubiere vulnerado indebidamente el derecho de libertad y todos
los parametros ya mencionados

El hébeas corpus tuvo su aparecimiento con la Constitucion del afio 1929,
como consecuencia de la inestabilidad politica y de la recepcion de ideas del
derecho publico europeo; fue tipificado en el numeral 8 del art. 151 dentro
del Titulo XIII correspondiente a las garantias fundamentales (Asamblea
Nacional, 1929). Alli se manda que nadie podia ser detenido sino por orden
escrito de autoridad competente (antecedida de un juicio) salvo en delito
flagrante; aquel individuo que se considerare indebidamente detenido, pro-
cesado o preso, podia acudir ante la magistratura correspondiente, para que
este solicite que el individuo sea traido a su presencia y de ser el caso resolver
su libertad inmediata. El tenor literal del numeral en mencién, a pesar de
buscar un modelo garantista, result insuficiente en los efectos materiales
que generaba; el afectado por él o por interpuesta persona interpondria el
habeas corpus ante “la magistratura que sefiale la ley”, por consiguiente,
el constituyente le encomendo tacitamente al legislador la promulgacién
de una ley inferior para regular la competencia y reglas de procedibilidad
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de esta institucién juridica, cuestion que nunca sucedid. El argumento que
antecede, en conjunto con la falta de plazos y celeridad, impidié que el
hébeas corpus tenga operatividad real, y que este recurso sea practicamente
inejecutable, a excepcion de que algun juez por sus propios medios decida
conocer la causa (los magistrados facilmente podian inhibirse de conocer
estos procesos, ya que la norma no los obligaba y ademas presentaban gran
desconocimiento acerca de aspectos constitucionales).

A pesar de nacer como una medida jurisdiccional, posteriormente adquirié
una connotacién administrativa que desarrollé en gran medida sus efectos
y procedimientos, por mas de sesenta y tres aflos desde la Constitucion de
1945 hasta la del 2008. Es asi como en la Constitucion de 1945, en su art. 141.
5 le concede la competencia para conocer la causa unicamente al presidente
del Concejo, como maximo representante del Concejo Municipal de Cantén,
quien generalmente era uno de los concejales elegido democraticamente por
los demas miembros (Asamblea Nacional Constituyente,1945). Esta norma
constitucional mantenia tres problemas palpables como eran: si el presi-
dente del Concejo se encontrare ausente de su cargo por enfermedad, viaje,
etc., ;Quién conoceria el Habeas Corpus en su calidad de recurso urgente?
sQué pasaria si la autoridad que hubiere privado de la libertad al accionante,
hiciere caso omiso a la autoridad municipal? aiin no existia plazo que refleje
la celeridad en la tramitacion de la accidn.

Ante estas ambigiiedades la Constitucion de 1946 dispuso en su art. 187.4
que el recurso debia presentarse ante el presidente del Concejo o quien
hiciere sus veces en el cantén donde se encontrare el indebidamente rete-
nido (resolviendo el primer problema), so pena que, de incumplir esta
orden, el mismo presidente tenia la facultad de destituir a dicha autoridad
(resolviendo el segundo problema), poniendo en debido conocimiento a
Contraloria. El tercer problema atin se mantenia, tomando en cuenta que la
norma constitucional inicamente afirmaba que la autoridad podria solici-
tar la inmediata presentacion, dando espacio a la subjetividad acerca de la
“inmediatez” referida. (Asamblea Nacional Constituyente, 1946).

La Constitucion de 1967 mantuvo casi de manera integra las disposiciones
del hébeas corpus, tal cual se denota en su art. 28. 18. h), aun manteniendo
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al 6rgano administrativo como competente y generando coercibilidad para
aquellas autoridades que se nieguen a acatar resoluciones de esta institucion
juridica (Asamblea Nacional Constituyente, 1967).; sin embargo, se ratifi-
caba la subjetividad respecto de los plazos para dichas resoluciones.

La problematica propuesta finalmente fue subsanada en la Constitucién
ecuatoriana de 1979, especiﬁcamente en su art. 19.16. j), en el cual se man-
tenia la premisa que el alcalde o presidente del Concejo podia disponer de la
libertad ante la falta de presentacion del detenido, inexistencia o ilegalidad
de la orden, vicios de procedimiento o habiéndose justificado los fundamen-
tos del recurso en el plazo de 48 horas, a diferencia de sus predecesoras que
utilizaban la frase “de inmediato” respecto de la presentacion del detenido
(Primera Comision de Reestructuracion Juridica del Estado, 1979). Esta
reforma fue fundamental para otorgar seguridad juridica a los ciudadanos
ecuatorianos, evitando arbitrariedades por parte de las autoridades compe-
tentes, con excusas como vacaciones, fines de semana, etc., que entorpezcan
la célere sustanciacion de la causa. Respecto de las demas caracteristicas del
hébeas corpus, las mismas se replicaron casi totalmente respecto de consti-
tuciones precedentes.

La redaccion inicial de la Constitucion de 1979 posteriormente fue refor-
mada en 1996, significando un reordenamiento y sistematizacién de su
estructura original; es asi que el Habeas Corpus que inicialmente se encon-
traba dentro de la seccion “De los derechos de la persona’, ahora reposaba
dentro de una seccidn exclusiva “De las garantias de los derechos”, junto
a otras garantias como el habeas data y el amparo. Esta reestructuracion
significé una coherente distincion entre el apartado de catalogo derechos
(donde anteriormente se tipificaba el Hibeas Corpus, inicamente como una
extension del derecho de libertad personal) y las garantias constitucionales
(muy a pesar de que atin no alcanzaban el rango de jurisdiccionales), sir-
viendo como antesala a las Constituciones de 1998 y 2008.

Con la reforma de 1996 el habeas corpus se reubicé en el art. 28 mante-
niendo sus mismas disposiciones, a excepcion del plazo de 48 horas que fue
eliminado de la nueva redaccion. Este plazo que a primera vista se constituyd
como un gran logro respecto de las constituciones anteriores a 1979 por
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aquella supuesta seguridad juridica adquirida, ahora se eliminaria por tres
razones puntuales:

En la década de los 90 se consolido la idea de que la Constitucién debia
contener principios y garantias, pero la parte adjetiva debia regularse en la
ley; es asi que en teoria el plazo desaparecia de la Constitucion pero debia
mantenerse en leyes procedimentales, cuestion que nunca sucedi6 en lo
posterior, ya que no se promulgé una ley similar a lo que es en la actuali-
dad la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
(LOGJCC) ni se reformé el Cédigo de Procedimiento Penal (CPP).

Se buscé flexibilidad operativa, es decir que no se necesite un tramite tan
tortuoso y delicado como es la reforma constitucional unicamente para cam-
biar un plazo a futuro.

El legislador ecuatoriano se percat6 del agotamiento del modelo munici-
pal-administrativo, especialmente por la falta de analisis y discernimiento
legal por parte de los Alcaldes, lo cual se empeoraba con un plazo reducido;
esta practica que inicialmente era efectiva, empez6 a adolecer de falta de
independencia e imparcialidad.

Ante la omisién normativa del plazo de 48 horas citado anteriormente, se
generaron consecuencias juridicas (en gran parte negativas), como fueron el
aumento de la discrecionalidad por parte de las autoridades administrativas,
debilitamiento de la urgencia y afectacion de la efectividad de la garantia
de habeas corpus. Otro detalle destacado de esta reforma es la creacion del
Tribunal Constitucional que reemplazaba al Tribunal de Garantias Cons-
titucionales; aquello es un dato no menor ya que el segundo tnicamente
facultaba al ciudadano a presentar quejas por concepto de quebrantamiento
de la Constitucion (detalle bastante general que daba paso a interpretaciones
acertadas o equivocas), mientras el primero conocia de aquellas resolucio-
nes que nieguen recursos garantizados, como el hdbeas corpus o el amparo
(Aguirre Guanin, 2009).

Ante dos afos de retroceso respecto del desarrollo de esta garantia, el legis-
lador ecuatoriano decidié volver a incluir en el art. 93 de la Constitucion de
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1998, plazos reales y efectivos; de esta manera el Alcalde (o quien haga sus
veces) estaba obligado a ordenar que el recurrente sea conducido ante su pre-
sencia en el lapso de veinticuatro horas después de la recepcion de la solici-
tud (esto implicaba que el funcionario que reciba la solicitud debia avisar de
inmediato al alcalde sobre la misma). Después de transcurrido este primer
plazo, tendrd otras veinticuatro horas para dictar su resolucién. Asimismo,
la coercibilidad por la falta de celeridad en el tramite, que anteriormente se
aplicaba solo a aquellas autoridades que no acaten las 6rdenes de la autoridad
municipal, ahora también se aplicarian al alcalde que no tramitare el recurso,
quien seria civil y penalmente responsable por sus omisiones. Finalmente,
en su art. 276. 3, se ratificaba la competencia del Tribunal Constitucional
para conocer resoluciones que denieguen el Habeas Corpus, Habeas Data
o el amparo; es decir, a pesar de que se trataba de una accion en el ambito
administrativo, podia generar cierta incidencia en el ambito jurisdiccional,
lo cual le aseguraba al ciudadano que en caso de abusos y arbitrariedades
ejercidas por el Alcalde (quien a prima ratio no tenia un analisis juridico
tan desarrollado), un administrador de justicia podria analizar cuidadosa-
mente su caso en la busqueda de vulneraciones de derechos constitucionales
(Asamblea Nacional Constituyente, 1998).

6. Laregularidad dela norma como forma de proteccion de derechos
(1830-1998)

La regularidad de la norma se constituye como un componente esencial
dentro de los mecanismos de tutela de derechos, ya que garantiza un orden
juridico estable, coherente y predecible. Este concepto no se limita a la mera
declaracion de derechos o de normas juridicas, implica ademas la existencia
de procedimientos, jerarquia normativa clara, publicidad, evitar antinomias
y respeto a la Constitucion; solo de esta manera se evitard que la norma juri-
dica mute en letra muerta, o lo que es peor, que permita el cometimiento de
abusos de poder por parte de autoridades publicas. La regularidad norma-
tiva constituye el presupuesto que permite la vigencia efectiva del principio
de legalidad y de seguridad juridica dentro del Estado Constitucional de
derechos y justicia.
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El principio de legalidad establece restricciones precisas al accionar del
poder publico, imponiéndole una especie de freno y garantizando que el
mismo sea ejercido en base a normas claras y concisas. El principio de lega-
lidad se ve reforzado en virtud de la regularidad normativa y la coheren-
cia que se busca entre la norma constitucional y las normas inferiores que
son irradiadas por esta. De la misma manera, la regularidad de la norma
contribuye directamente al principio de seguridad juridica, el mismo que
existe en la mayoria de los ordenamientos juridicos en el mundo y que tiene
como finalidad dar certeza a las personas respecto de lo que pueden o no
pueden hacer, para que conozcan y prevean las consecuencias de sus actos,
asi como el funcionamiento de los 6rganos estatales (con especial atencién a
la funcidn judicial) respecto de los mismos. Un ordenamiento juridico esta-
ble y coherente permite al ciudadano identificar claramente las conductas
permitidas y prohibidas, asi como los medios disponibles para la defensa de
sus derechos; en contraste, la ausencia de regularidad normativa genera que
los derechos reconocidos pierdan efectividad, ya que su ejercicio y validez
queda supeditado a interpretaciones subjetivas y cambiantes por parte de los
administradores de justicia (Celi Basurto & Flores Poma, 2025).

Por lo anteriormente expuesto se denota que los mecanismos de defensa de
derechos, solo podran ejercerse adecuadamente cuando existan reglas claras
sobre procedimientos, competencias y efectos juridicos. Por consiguiente,
la regularidad de la norma no se constituye de manera auténoma como un
mecanismo jurisdiccional, pero representa el soporte estructural que per-
mite el funcionamiento de principios tan importantes como el de legalidad
y seguridad juridica, mediante los cuales se asegura la proteccion eficaz de
derechos y garantias constitucionales (Ortega, 2019).

Tomando en cuenta los antecedentes historicos revisados a profundidad en
apartados anteriores del presente capitulo, se recalca que entre el periodo
comprendido entre 1830 hasta la finalizacién del siglo XIX, la regularidad
normativa se encontraba en un proceso progresivo de construccion, ya que
se reconocieron formalmente un catalogo de numerosos derechos dentro
de los textos constitucionales, pero la inestabilidad normativa y la limi-
tada capacidad coercitiva que la ley conferia a las instituciones del Estado,
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ocasionaron que el ejercicio y la exigibilidad de los mismos dependa casi
exclusivamente de la voluntad de politica y de circunstancias coyunturales
(Patajalo Villalta, 2020).

Durante el siglo XX la regularidad normativa adquirié aquella relevancia
que anteriormente necesitaba, comenzando a ser entendida como aquella
garantia indispensable para asegurar la aplicacién congruente y uniforme
de la ley. Es asi como el legislador ecuatoriano buscé regular detalladamente
procedimientos legislativos (especialmente respecto de plazos y competen-
cia), jerarquizar el ordenamiento juridico ecuatoriano y fortalecer institucio-
nalmente al Estado, a fin de que el ciudadano pueda sentir que los derechos
no constituyen meras concepciones formales, sino que cuentan con meca-
nismos materiales efectivos para su proteccion (Ortega, 2019).

En el Estado constitucional, la regularidad normativa se articula con el
control de constitucionalidad como garantia ex post: cuando la prevencion
resulta insuficiente, el 6rgano de control depura el ordenamiento, orienta la
interpretacidn y evita que la supremacia constitucional quede reducida a un
enunciado programatico (Patajalo Villalta, 2020; Storini, 2022).

7. Constitucionalizacion de los mecanismos jurisdiccionales de pro-
teccion de derechos

Las normas constitucionales que anteceden a la CRE del 2008, asemejaban la
realidad a un mundo utdpico y perfecto en el cual, con la mera declaracion
de catdlogo de derechos, asumian que los mismos serian respetados. Es por
aquel motivo que la CRE vigente no se limita a incorporar derechos, sino
que, con pleno conocimiento de la realidad factica y juridica ecuatoriana,
establece mecanismos para prevenir, cesar y enmendar aquellas violaciones
de derechos fundamentales. Sin las garantias jurisdiccionales, los derechos
se reducirian a meras cartas de buenas intenciones o enunciados poéticos,
que no tendrian efectividad material. La constitucionalizacién de los meca-
nismos jurisdiccionales de proteccién de derechos ha consolidado una exi-
tosa transicion desde modelos juridicos legalistas o meramente declarativos
hacia sistemas garantistas, cuyas garantias buscan proteger materialmente
derechos contenidos en la Constitucién y en instrumentos internacionales
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de derechos humanos. Con dicha constitucionalizacién adicionalmente se
reconoce la aplicabilidad directa de la CRE por parte de los administradores
de justicia a pesar de la existencia de vacios normativos u oscuridad de la ley,
refuerza la jerarquia normativa y la supremacia constitucional, construyendo
un orden juridico coherente (Avila Santamaria, 2012).

En este sentido, las garantias jurisdiccionales operan simultaneamente en
dos planos: por un lado, operan como mecanismos de defensa directa de
derechos fundamentales por actos u omisiones del poder publico a los cuales
los ciudadanos pueden acceder si sienten que los mismos han sido vulne-
rados, recibiendo una célere administracion de justicia por la naturaleza de
la materia; y por otro lado actiian como instrumentos de control de poder,
ya que en casos de actos u omisiones, la funcion judicial tiene la facultad de
analizar a profundidad los mismos, pudiendo imponer no solo medidas de
reparacioén econdémica, sino también medidas de restitucion, satisfaccion,
de no repeticion, entre otras.; aquello genera que el funcionario publico sea
cuidadoso en su accionar y actie con observancia a la CRE, so pena de la
amplia responsabilidad que pudiere generarse a posteriori para determinada
entidad estatal.

A su vez, las medidas cautelares constitucionales ocupan un lugar relevante
debido a su caracter preventivo y urgente. Estas pueden evitar que se con-
suma una inminente vulneracion de derechos o que la situacion se agrave,
mientras se sustancia el proceso principal de garantias jurisdiccionales. Los
administradores de justicia que conozcan de las medidas cautelares no debe-
ran requerir evidencias concluyentes que denoten la violacién o amenaza de
un derecho, sino que bastara con un grado razonable de certeza o solidez
aparente que permitan presumir la misma, y la constatacion del peligro de
que la demora torne irreparable el dafo. Dicho flexible estandar probatorio
responde a la légica garantista en la cual se priorizan los derechos frente a
formalismos excesivos (Villarreal Cambizaca, 2010).
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8. Constitucion de 2008: sistematizacion y expansion del sistema de
garantias

Finalmente surge la Constitucion del afio 2008 que, a diferencia de sus pre-
decesoras, no prevé exclusivamente las garantias de derechos, sino que divide
a las garantias en jurisdiccionales, normativas, de politicas publicas, servicio
publico y participacion ciudadana.

En primer lugar, se abordardn las garantias jurisdiccionales, es decir aque-
llos mecanismos constitucionales mediante los cuales toda persona podra
acudir ante drganos judiciales a fin de proteger los derechos cuando estos se
encuentren amenazados o vulnerados por entidades publicas o particulares.
Sin perjuicio de la celeridad que representan estas acciones, no podran des-
naturalizarse, ni aplicarse desmesurada o arbitrariamente, sino que deberan
contener una fundamentacién normativa y factica suficiente (no deberan
presentarse deficiencias motivacionales como inexistencia, insuficiencia o
vicios de apariencia como incoherencia, inatinencia, incongruencia o incom-
prensibilidad) (Corte Constitucional del Ecuador, 2021). Consecuentemente,
la motivacion en las resoluciones judiciales (principalmente en materia cons-
titucional), implica una intima conexion entre los supuestos facticos y las
normas de derecho enunciadas, siempre en pro de la ampliacién de derechos
constitucionales (Alvarado Vélez et al., 2025).

Existen seis garantias jurisdiccionales en la CRE del 2008 y en la Ley Orga-
nica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional, como son:
Accidn de proteccion, Accion de habeas corpus, Accién de acceso a la infor-
macion publica, Accion de habeas data, Accidén por incumplimiento y la
Accion extraordinaria de proteccion (Asamblea Constituyente, 2008).

En segundo lugar, existen las garantias normativas como aquellos mandatos
constitucionales que obligan al Estado (Asamblea nacional, entidades admi-
nistrativas, gobiernos auténomos descentralizados, presidente, etc.) a pro-
ducir, reformar y aplicar normas juridicas (leyes, reglamentos, instructivos,
etc.) que sean congruentes con la CRE. Es decir, que las normas juridicas no
menoscaben derechos consagrados en la Constitucion, al contrario, deben
permitir su desarrollo y aplicacién (Gamboa Ugalde et al., 2024). Dichas
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garantias son los principios y reglas constitucionales destinadas a la aplica-
cidn directa, la no restriccion de los mismos; en el caso de inobservancia de
los mismos, deberan generarse el resarcimiento adecuado a las victimas y
sancionar a aquellos transgresores.

Algunas garantias normativas son: a) Aplicacidn directa de la Constitucion:
los derechos constitucionales deben ser de cumplimiento inmediato y obli-
gatorio, es decir, podran aplicarse directamente por jueces y autoridades a
pesar de que no exista otra norma inferior que regule su ejercicio; tendran
prohibido alegar falta de ley para desconocer la aplicacion de derechos (art.
11 nam. 3 y 426 CRE); b) Igualdad y no discriminacién: todas las personas
deberan ser tratadas como iguales ante la ley, sin ningtn tipo de discri-
minacion ni menoscabo de sus derechos por meras formalidades (art.11
nim. 2 CRE); ¢) No regresividad: una vez que se ha reconocido un derecho
constitucional, el Estado deberd adecuar sus normas para que el mismo
pueda desarrollarse progresivamente en el tiempo; ninguna norma inferior
podré disminuir los mismos (art. 11 nim. 8 CRE); d) Principio indubio
pro homine: las normas constitucionales se interpretaran en el sentido que
mas favorezca la vigencia de derechos (art. 11 nim. 5 y 427 CRE). Otros
ejemplos de este tipo de garantias son: la responsabilidad del Estado y sus
funcionarios o delegatarios de reparar aquellas vulneraciones de derechos
producidas por accién u omision en el ejercicio de sus funciones, inclu-
yendo al error judicial (art. 11 num. 9 CRE) y la posibilidad de impugnar
actos administrativos ante cualquier institucion del Estado (art. 173 CRE)
(Asamblea Constituyente, 2008).

Asimismo, los arts. 424 y 425 establecen la supremacia de la Constitucion
(se constituye como una garantia normativa, ya que obliga al legislador y a
la administracion publica, no emitir normas que contravengan ala CRE) y
la jerarquia normativa o también llamada por la doctrina como piramide
de Kelsen. Esto implica que no todas las normas tienen el mismo valor juri-
dico, sino que deberan ser aplicadas por los administradores de justicia en
este orden: “La Constitucion; los tratados y convenios internacionales; las
leyes organicas; las leyes ordinarias; normas regionales y ordenanzas distri-
tales; los decretos y reglamentos; las ordenanzas; los acuerdos y las resolu-
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ciones; y los demas actos y decisiones de los poderes publicos” (Asamblea
Nacional Constituyente del Ecuador, 2008, art. 425). Sin perjuicio de esta
jerarquia, es pertinente aclarar que los tratados internacionales de derechos
humanos no prevaleceran jerarquicamente sobre la norma constitucional
ecuatoriana, sin embargo, si estos reconocieran mas derechos que la CRE,
podrén aplicarse directamente.

En sintesis, las garantias normativas actiian de manera preventiva o ex ante,
es decir, en la fase de produccidon normativa, para que nuevas normas no
contravengan de ninguna forma a los derechos y principios constituciona-
les. No obstante, en el caso de que las garantias normativas hubieren sido
insuficientes en su proteccidn, el sistema de control constitucional actuara ex
post, y tendra la posibilidad de expulsar aquellas normas inconstitucionales
del ordenamiento juridico. Dicho control sera efectuado exclusivamente por
la Corte Constitucional, por medio del sistema de control constitucional
concentrado, concreto y abstracto.

En tercer lugar, existen las garantias extrajudiciales, aquellas que presentan
una funcién material y estructural, asegurando que las politicas publicas
deban formularse, evaluarse y ejecutarse precautelando el ejercicio de los
derechos consagrados en la CRE. Estas garantias deberdn tomarse en cuenta
al emitir decretos ejecutivos, acuerdos ministeriales, planes y programas
nacionales (Plan Nacional de Desarrollo, Plan Nacional de Vacunacion, entre
otros), reglamentos, etc. Las politicas publicas y servicios publicos deberan
orientarse al buen vivir, con un presupuesto coherente y adecuadamente
distribuido, sin perjuicio de la reformulacién o adaptaciéon de los mismos
cuando estas amenacen o vulneren derechos constitucionales.

En el marco de aplicacion de las garantias extrajudiciales se engloban todas
las instituciones y drganos estatales (ajenos a la funcién judicial), que tienen
la facultad de proteger y defender los derechos de los ciudadanos ecuato-
rianos, entre estos se encuentra el Presidente, las Fuerzas Armadas y Policia
Nacional, Defensoria Publica, Defensoria del Pueblo, Consejo de Participa-
cién Ciudadana y Control Social.
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Con todo lo antes expuesto se denota que las primeras constituciones ecua-
torianas proclamaron una gran cantidad de derechos, confiando en el res-
peto que el ciudadano debia tenerle al Estado, pero con escasas o nulas
garantias para hacer valer dichos derechos materialmente. En contraste, la
Constitucion del afio 2008 denota tipos de garantias que permiten controlar
la creacién de normas a fin de que estas no contravengan derechos cons-
titucionales; al margen de aquello, si alguna entidad publica o particular
vulnerare los mismos, el afectado tendra garantias jurisdiccionales, con las
cuales podran acceder a administradores de justicia para obtener resolu-
ciones rapidas y eficaces, incluso con la posibilidad de solicitar medidas
cautelares para la proteccion de derechos. Esta evolucion refleja el paso del
constitucionalismo meramente declarativo, al constitucionalismo garantista,
es decir, la Constitucion del 2008 ademas de otorgar un catalogo de derechos
amplio, prevé garantias institucionales y no institucionales, a fin de velar por
el cumplimiento de dichos derechos para que los mismos no se conviertan
en meras aspiraciones.

La Constitucién del afio 2008 significé un avance en la concepcion del
Estado, pasando de un Estado de Derecho en el cual predominaba la lega-
lidad con una tutela de derechos indirecta, a un Estado Constitucional de
Derechos y Justicia en el cual existe una tutela de derechos directa; por consi-
guiente, tanto en la formulacidn, vigencia e interpretacién de la norma deben
observarse derechos y principios constitucionales, ademas las actuaciones
de los 6rganos del Estado deben regirse a los mismos.

Con la Constitucién de Montecristi se solidifica la idea de que el poder es
unico y pertenece al Estado, por ende, quien ejerce el mismo es el pueblo
ecuatoriano, que a su vez cumple su rol como mandante. Esta transicion
no es meramente terminologica, al contrario, es una forma real de evitar el
hiperpresidencialismo o la captura politica de las instituciones del Estado.
En base a lo expuesto, se da la abolicién de la clasica division tripartita
y empieza la figura de las funciones del Estado, efectivamente porque los
organos estatales inicamente ejercen funciones conferidas y limitadas mate-
rialmente por la Constitucion.
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El objetivo de la CRE es claro, evitar que el poder se concentre en virtud
de factores politicos y fragmentar el mismo en las mayores partes posibles
(transicion de tres poderes a cinco funciones del Estado), a fin de encontrar
un equilibrio. Las funciones del Estado son ejecutiva, legislativa, judicial,
electoral, transparencia y control social; existiendo entre ellas diversas rela-
ciones como las siguientes:

a) Las funciones legislativa y ejecutiva se controlan reciprocamente, ya que la
Asamblea Nacional fiscaliza al presidente y a los ministros (pudiendo ejercer
contra ellos un enjuiciamiento politico), autoriza el presupuesto general del
Estado, aprueba o niega leyes propuestas por el ejecutivo; a su vez el Presi-
dente podra vetar total o parcialmente las leyes aprobadas por la Asamblea
Nacional del Ecuador (tomando en cuenta que la aprobacion de leyes por
parte del legislativo es un proceso con plazos extensos, pero cuya promul-
gacion depende exclusivamente de la aceptacion del ejecutivo) o incluso
podra disolver al legislativo en circunstancias especificas, por ejemplo con la
muerte cruzada del 17 de mayo del 2023, impulsada por el ex Presidente de
Ecuador Guillermo Lassso mediante decreto ejecutivo N. 741, bajo la causal
“grave crisis politica y conmocion interna” (Buenaiio Santo et al., 2023).

b) Conforme el art. 168 de la CRE, la funcién judicial y los érganos que la
conforman gozaran de independencia interna y externa, lo cual implica que
otras funcionas no podran influir, presionar o desestimar decisiones judicia-
les. En este sentido, la funcién judicial (con la Corte Constitucional como
maximo 6rgano de interpretacion constitucional) podra dejar sin efecto leyes
analizadas por la funcion legislativa o actos de la funcién ejecutiva como
decretos, resoluciones o actos administrativos, cuando estos contravengan
derechos y garantias constitucionales. Si algun servidor publico actuare en
contra de los mismos, podra ser investigado y juzgado por acciones come-
tidas durante el ejercicio de sus funciones.

¢) La funcién de Transparencia y Control Social se constituye como una fun-
ci6n auténoma del Estado cuya finalidad es la vigilancia permanente contra
la corrupcién respecto de todas las demas funciones del Estado, por ende,
controlara entidades y organismos del sector publico, y también aquellas del
sector privado que presten servicios de interés publico. Esta se encuentra
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conformada por: 1) Contraloria General del Estado, la cual audita a todos
las entidades y organismos pertenecientes a las demas funciones del Estado
como Consejo de la Judicatura, ministerios, Consejo Nacional Electoral,
Gobiernos Auténomos Descentralizados, etc., respecto del manejo de los
recursos publicos y la verificacién de que los fines a los cuales se destinan
sean reales, eficientes y necesarios; 2) Consejo de Participacion Ciudadana
y Control Social, cuya funcién es prevenir y combatir la corrupcion, para
esto investiga denuncias ciudadanas de corrupcién, promueve veedurias
y observatorios, exige rendicion de cuentas por parte de las instituciones
publicas, para lo cual establecera mecanismos respecto de como y cudndo
se ejerceran las mismas. 3) Defensoria del Pueblo: esta entidad protege y
defiende los derechos humanos de los consumidores que hubieren sufrido
abusos por parte de autoridades publicas o particulares; receptan quejas,
organizan audiencias de mediacién entre las partes, emiten recomendacio-
nes, presentan informes publicos y en caso de incumplimiento de responsa-
bilidades ponen en conocimiento a Fiscalia (si existiere una conducta penal),
superintendencias o a distintas agencias de control; 4) Superintendencias:
son organismos técnicos de control y vigilancia que tienen como funcién
supervisar, regular y sancionar entidades publicas y privadas en pro de
precautelar los derechos de los usuarios. Tiene una facultad sancionadora
directa, ya que ademds de investigar puede imponer multas, ordenar adap-
taciones, suspender actividades o clausurar establecimientos, todo esto en
base a un procedimiento meramente administrativo. En Ecuador existen las
siguientes Superintendencias: de Companias, Valores y Seguros; de Econo-
mia Popular y Solidaria; de Control del Poder de Mercado; de la Informacion
y Comunicacién; de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo; de
Proteccién de Datos Personales.

d) La Funcidn Electoral asimismo ejerce una fiscalizacion respecto de las
demas funciones del Estado, a miras de mantener la igualdad democraticay
el respeto a la voluntad popular durante elecciones democraticas. A laluz de
ese argumento, el Consejo Nacional Electoral (desde ahora CNE) supervisa
que las instituciones que conforman dichas funciones, no utilicen bienes o
fondos estatales para financiar candidaturas, que se mantenga la neutralidad
de los servidores publicos (lo cual implica no obligarlos a participar en mar-

51



chas, concentraciones, ni apoyar a cierto partido politico), que no utilicen
las instituciones y sus programas sociales como vitrina de candidatos, y la
regulacion del financiamiento y gasto electoral adecuado, suficiente y pro-
porcional. A su vez, existe el Tribunal Contencioso Electoral (TCE) a manera
de 6rgano jurisdiccional de administracion de justicia que juzga y sanciona
infracciones electorales con penas pecuniarias, destituciones o suspensio-
nes de derechos de participacion, dependiendo de la gravedad de cada caso
expuesto. El conocimiento de causas por parte del TCE se da por informes
emitidos por CNE donde figuren presuntas infracciones electorales, recur-
sos o apelaciones contra resoluciones de CNE, o en virtud de denuncias
de ciudadanos particulares, candidatos, movimientos o partidos politicos.

Conforme a lo descrito en el presente subtema, la divisiéon de poderes
progresivamente ha ampliado derechos a lo largo de la historia, descon-
centrando el poder politico tinicamente en el presidente de la Republica
y evitando dictaduras, tal cual se han dado en el pasado. La Constitucién
de Montecristi sin duda constituy6 un punto de inflexién, consolidando la
idea de que el pueblo es el mandante y por ende el titular de la soberania,
actuando las funciones del Estado por designio y mandato del pueblo. Estas
funciones representan un modelo innovador en el cual el poder se descon-
centra considerablemente, incluso existiendo la funcién de Transparencia y
Control Social como foco anticorrupcion respecto de las demas funciones,
lo cual propicia la participacién ciudadana y la fiscalizacién permanente.
Sin duda, el modelo instaurado en la CRE es bastante eficiente y coherente,
sin embargo, a efectos practicos ha atravesado debilidades estructurales y la
politizacion de ciertos 6rganos de control, poniendo en riesgo la indepen-
dencia real y técnica de cada entidad. Es menester afirmar que, la division
de poderes no mantiene en la actualidad aquel concepto tradicional, en con-
traste, hoy en dia el poder es del pueblo, y se ejerce en virtud de funciones
que se controlardan mutuamente siempre en pro de la proteccion de derechos
fundamentales, principios y garantias constitucionales.

Asimismo, en el afio 2008 finalmente se da el cambio que hace décadas pare-
cia inexorable, es decir la transicién del Hébeas Corpus administrativo al
habeas corpus judicial. Con la aprobacion mediante referéndum de la Cons-
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titucion de Montecristi los competentes para conocer la accion de Habeas
Corpus son unicamente los jueces, desplazando de esta labor a los alcaldes
u otros funcionarios administrativos, y convirtiéndola en una garantia juris-
diccional. El juez competente sera cualquiera (independientemente de la
materia) del lugar donde se presuma que se encuentra privada de libertad
la persona; cuando se desconozca el lugar, se podrd presentar la misma ante
el juzgador del domicilio del accionante.

Elart. 89 de la CRE presenta plazos que aseguran su celeridad ante una inmi-
nente vulneracion de derechos. Interpuesta la accion, el juez que conozca la
misma debe convocar a una audiencia que debe realizarse en las veinticuatro
horas siguientes, a la cual comparecera la persona detenida, defensor publico
y la autoridad a cuyo orden se encuentre detenida, en pro de verificar la
legalidad de la detencidn en base a formalidades de ley, fundamentos de
hecho y derecho (Asamblea Constituyente, 2008).

El juez que conozca de la causa debera resolver en otras veinticuatro horas
después de la audiencia, resolucién que sera de inmediato cumplimiento,
atendiendo a las reglas de aplicacion previstas en la Ley Organica de Garan-
tias Jurisdiccionales y Control Constitucional promulgado por la Asamblea
Nacional del Ecuador (2009), especificamente en el numeral 2 del art. 45:

(...) La privacion arbitraria o ilegitima se presumira en los siguien-
tes casos: a) Cuando la persona no fuere presentada a la audiencia.
b) Cuando no se exhiba la orden de privacion de libertad. ¢) Cuando
la orden de privacion de libertad no cumpla los requisitos legales o
constitucionales. d) Cuando se hubiere incurrido en vicios de pro-
cedimiento en la privacién de libertad. e) En los casos en que la
privacion de la libertad es llevada a cabo por particulares, cuando
no se justifique la privacion de libertad (art. 45).

En su intento de abarcar la mayor cantidad de supuestos facticos y en base
a precedentes historicos en Ecuador, el legislador dispone en el art. 90 CRE
que, en caso de existir indicios de desaparicion forzada por parte de algun
funcionario publico, el juez debera convocar al maximo representante de la
Policia Nacional y al ministro competente (Asamblea Constituyente, 2008).
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Asimismo, gracias al art. 89 de la CRE del 2008 la acciéon de habeas corpus
dejé de enfrascarse inicamente en proteger la libertad, sino que amplié su
margen de proteccion a la vida e integridad personal; en concordancia con
esta premisa, si dentro del tramite de dicha accién se verificare alguna forma
de tortura, trato inhumano, cruel o degradante en el marco de la privacion
de libertad, deberan disponerse medidas alternativas a la privacion de liber-
tad. Esta disposicion proviene a partir de avances jurisprudenciales, como
el Caso Lépez Alvarez vs. Honduras del 1 de febrero del 2008, en el cual se
determina que el juzgador debera verificar que la detencidn no se hubiere
tornado arbitraria al momento de la presentacién de la accién, indepen-
dientemente si la detencion fue legal y justificada (Corte Interamericana de
Derechos Humanos, 2006).

La disposicién en mencion a su vez ha generado una gran riqueza jurispru-
dencial en Ecuador, como el Caso No. 207-11-JH respecto de los parametros
que deben verificarse para que una detencién no se torne como arbitraria,
es decir que una medida de libertad no sea implementada “en condiciones
que amenacen o violen los derechos a la vida e integridad de la persona”
(Corte Constitucional del Ecuador, 2020, p.7). Si a pesar de las prohibiciones
previstas en la ley y jurisprudencia se incurrieren en estas arbitrariedades, la
sentencia No. 365-18-JH/21 y acumulados determina que el habeas corpus
correctivo serd el mecanismo efectivo para garantizar los derechos de las
personas privadas de libertad, sin detrimento de otros mecanismos como
la denuncia penal respecto de delitos de tortura, etc. (Corte Constitucional
del Ecuador, 2021).

Adicionalmente, la Corte Constitucional en atencién a los vacios normati-
vos de Constitucion y Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control
Constitucional, en la Sentencia No. 253-20-JH/22 (Caso Mona Estrellita)
decide basarse en jurisprudencia comparada de Perd, especificamente en
los Expedientes No. 2663-2003-HC/TC y STC 2663-PHC, para sistematizar
y adoptar diferentes clases de Habeas Corpus como son los siguientes: 1)
Restaurativo: Tiene como finalidad la reposiciéon inmediata de la libertad
en aquellos supuestos de privacion de libertad ilegal, ilegitima o arbitra-
ria, constituyéndose como la modalidad clasica que da origen a la presente
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garantia (seria procedente si una persona es detenida sin encontrarse en fla-
grancia, sin orden judicial ni causa aparente, manteniéndose en un centro de
privacion de libertad); 2) Restringido: Es aplicable cuando la libertad fisica y
de trasladarse no ha sido anulada, sin embargo ha sido gravemente limitada
por obstaculos que a su vez se traducen en una grave restricciéon para su
ejercicio (seria procedente por ejemplo si agentes policiales establecieren un
cerca de seguridad por un tiempo indefinido, para evitar que una persona
salga de su domicilio, estableciendo un arresto domiciliario de facto sin
orden judicial de por medio); 3) Correctivo: Procedente cuando la privacion
de libertad es legal, sin embargo las condiciones de ejecucion de la misma
resultan inconstitucionales, ya que se estan vulnerando o poniendo en riesgo
derechos fundamentales conexos a la libertad personal como la salud, inte-
gridad, dignidad, incluso la vida; 4) Traslativo: Se aplicara en aquellos casos
en los cuales existan demoras injustificadas en la resolucién de procesos
judiciales, que conviertan una medida cautelar como la prision preventiva,
en una especie de pena anticipada (por ejemplo cuando en un proceso penal
se hubieren suspendido audiencias en repetidas ocasiones, excediéndose el
plazo de seis de prision preventiva para delitos con pena privativa de libertad
de hasta cinco afios), en este caso el proceso debera continuar disponiendo
otras medidas cautelares menos lesivas; 5) Instructivo: Procedente cuando
sea imposible localizar personas detenidas-desaparecidas, constituyéndose
como la via idonea para combatir las desapariciones forzadas, ya que no solo
buscara garantizar la libertad e integridad personal, sino también el derecho
a la vida, evitando arbitrariedades por parte de entes estatales; 6) Conexo:
Puede surgir cuando la afectacion no recae especificamente sobre la libertad
fisica o de la locomocidn, pero si sobre otros derechos constitucionales con
un nexo razonable con la privaciéon de libertad, por ejemplo, una persona
que es constantemente trasladada a centros penitenciarios lejanos, lo cual
le impide comunicarse con su abogado y familiares, poniendo en peligro su
derecho a la defensa (Corte Constitucional del Ecuador, 2022).

Habiendo revisado minuciosamente la historia y naturaleza juridica de la
garantia de Habeas Corpus en Ecuador, es menester recalcar distinciones
medulares entre dicha figura en la Constituciéon de 1998 y CRE del 2008.
En la primera Gnicamente se aplicaba el recurso respecto de detenciones
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ilegales precautelando el derecho de libertad; en contraste, en la segunda
no solo mantiene el objetivo de recuperar la libertad ante detenciones ile-
gales, sino también contra arbitrarias e ilegitimas. La CRE vigente también
amplio la legitimacion pasiva, la misma que podra recaer no solo respecto de
autoridades publicas, sino también respecto de particulares; finalmente los
derechos tutelados seran libertad, vida e integridad (a diferencia de la norma
constitucional predecesora), es decir, no solo se buscara que el supuesto afec-
tado recupere su libertad, sino que se asegurara que la privacion de libertad
pueda desarrollarse sin riesgos, maltratos o condiciones vulneradoras de
derechos fundamentales .

Finalmente, con la CRE del afio 2008 se consolidé el constitucionalismo
garantista, el cual concibe a la regularidad normativa no solo como una
exigencia formal, sino como aquella compatibilidad sustancial entre la ley,
los principios constitucionales y los derechos fundamentales. Esta cohe-
rencia normativa permitié el fortalecimiento de mecanismos de control de
constitucionalidad y la efectiva exigibilidad de derechos. Esta ampliacion
del objeto del habeas corpus en 2008 —libertad, vida, integridad, salud y
derechos conexos— también ha sido sistematizada en materiales institu-
cionales de la Corte Constitucional, que recogen el alcance del art. 89 CRE
y su desarrollo legal.

9. Conclusiones

La evolucioén histérico-normativa de los mecanismos de tutela de dere-
chos en el Ecuador nos demuestra que el simple reconocimiento formal
de derechos constitucionales ha sido, por si solo, insuficiente para limitar
efectivamente el ejercicio del poder. Desde la Constitucion de 1830, el consti-
tucionalismo ecuatoriano incorpord de manera progresiva libertades civiles,
derechos politicos y, posteriormente, ciertos derechos de caracter social; no
obstante, durante gran parte del siglo XIX y buena parte del siglo XX, tales
reconocimientos coexistieron con una institucionalidad precaria, una divi-
sién de poderes predominantemente formal y la ausencia de mecanismos
jurisdiccionales idoneos para su exigibilidad. En este contexto, la protecciéon
de derechos dependia en gran medida de la discrecionalidad administrativa
y de la voluntad politica de las autoridades.
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El paso desde mecanismos politico-administrativos, como la queja y el dere-
cho de peticién, hacia garantias jurisdiccionales como el habeas corpus,
el amparo y, finalmente, el sistema integral previsto en la Constitucién de
2008, evidencia una transformacién estructural del modelo constitucional
ecuatoriano. En efecto, el ciudadano dejé de ocupar una posicién pasiva
frente al poder para consolidarse como titular activo de derechos subjetivos
plenamente exigibles. Este proceso, sin embargo, no fue lineal ni exento
de tensiones. El habeas corpus, incorporado en 1929, permaneci6 ineficaz
durante décadas condicionado por su naturaleza administrativa, la inde-
terminacion de plazos y las limitaciones institucionales. Solo a partir de la
Constitucion de 2008 adquiri6 una naturaleza plenamente jurisdiccional,
amplié su ambito de proteccion hacia la vida, la integridad personal y otros
derechos conexos, y se consolidé como un mecanismo eficaz frente a priva-
ciones ilegales, ilegitimas o arbitrarias de la libertad.

Una evolucion anéloga se observa en la configuracion del amparo constitu-
cional. Su reconocimiento inicial en la Constitucion de 1967 result6 insufi-
ciente debido a la falta de desarrollo normativo y procesal; sin embargo, su
progresiva consolidacion en los textos constitucionales posteriores permitio
sentar las bases de la actual accién de proteccion. En este marco, el control
de constitucionalidad también experimento una transformacion sustantiva,
transitando desde un modelo de cardcter eminentemente politico hacia un
esquema jurisdiccional especializado, orientado a garantizar la supremacia
constitucional, depurar el ordenamiento juridico y asegurar la eficacia nor-
mativa de los derechos fundamentales.

La Constitucién de 2008 constituye, en este sentido, un punto de inflexién
en la historia constitucional ecuatoriana. No se limita a ampliar el catalogo
de derechos, sino que articula un sistema integral de garantias que com-
prende dimensiones jurisdiccionales, normativas, de politicas publicas, de
servicios publicos y de participacion ciudadana. Su principal aporte radica
en la comprensién de que la efectividad de los derechos exige no solo su
reconocimiento formal, sino también la existencia de estructuras institu-
cionales robustas, procedimientos agiles y eficaces, decisiones judiciales
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debidamente motivadas, mecanismos de reparacion integral y sistemas de
control del poder.

Desde esta perspectiva, se sostiene que el constitucionalismo garantista ecua-
toriano representa un avance sustantivo frente al modelo declarativo, pero su
legitimidad se encuentra condicionada a su eficacia real. Una Constitucién
garantista no se agota en la previsién formal de acciones, competencias o
plazos, sino que requiere operadores juridicos independientes, institucio-
nes técnicas solidas y una ciudadania empoderada en el ejercicio de sus
derechos. En tal sentido, el desafio contemporaneo no radica en la prolife-
racién de nuevas garantias, sino en evitar su instrumentalizacion, fortalecer
su operatividad y preservar su finalidad histdrica: impedir que el poder, en
cualquiera de sus manifestaciones, reduzca los derechos a enunciados mera-
mente retoricos o contingentes frente a las dinamicas politicas del momento.
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CAPITULOII

FUNDAMENTOS DOGMATICOS DE LAS GARANTIAS JU-
RISDICCIONALES EN EL ECUADOR

Gonzalo Gaibor Gallardo!
Corte Constitucional del Ecuador

Lia De Mora Campi 2
Universidad Técnica de Babahoyo

Histéricamente, las garantias jurisdiccionales fueron concebidas como res-
puesta a la crisis del Estado Legislativo que se profundizé con el surgimiento
de los regimenes totalitarios durante la primera mitad del Siglo XX. En este
contexto, el constitucionalismo de posguerra abordé de forma critica dichas
experiencias y promovié la reconfiguracion de la relacion entre el Estado y
los ciudadanos, ya que se habia distorsionado el fin tltimo del Derecho y la
democracia: fijar limites al ejercicio del poder para garantizar la proteccién
de los derechos fundamentales.

Ante este escenario, el garantismo constitucional se concibe como una teoria
<« . .

que “...propone alternativas asentadas en el aseguramiento de los derechos

individuales tradicionales y de los derechos sociales, asi como la sujeciéon a

los derechos fundamentales de todos los actos para poder adquirir el caracter
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de legitimo” (Torres Avila, 2017, p. 146). Dicho de otro modo, el principio de
legalidad formal result6 insuficiente para proteger la dignidad humana, en la
medida en que el legislador, amparado en mayorias politicas coyunturales,
puede llegar a vulnerar derechos.

En esta linea, el objeto de las garantias en el Ecuador se asienta sobre lo que
Ferrajoli denomina “el positivismo del deber ser constitucional”. En conse-
cuencia, las garantias jurisdiccionales afianzan la validez formal y sustancial
de las normas y de los actos del poder publico, al asegurar su coherencia con
los principios constitucionales. Son un sistema de vinculos y controles cuyo
fin es impedir que la Constitucion sea desplazada por practicas arbitrarias o
por la inercia burocratica, propia de las instituciones del Estado.

En este contexto, merece la pena destacar que las garantias jurisdiccionales
se configuran como un conjunto de herramientas esenciales que afianzan la
proteccion efectiva de los derechos en el marco del Estado constitucional. En
el ambito doctrinal, los derechos se consideran parte del “coto vedado’, ya
que se encuentran especialmente protegidos ante eventuales vulneraciones.
No obstante, dicha proteccion siempre se encontrara sujeta al cuamplimiento
de la Constitucién y del marco normativo vigente.

Las garantias jurisdiccionales dejaron de ser mecanismos excepcionales para
convertirse en instrumentos esenciales con los que cuenta el sistema de jus-
ticia para asegurar que ningun acto del poder publico, por legitimo que sea
su origen, pueda prevalecer sobre los derechos constitucionales. Dicho de
otra forma, dentro del sistema de justicia constitucional ecuatoriano, las
garantias jurisdiccionales configuran el principal mecanismo de tutela de
derechos. En esta linea, Ferrajoli (2025) es enfatico al recordar la conexion
entre el constitucionalismo moderno y la positivizacién de los principios:

El presupuesto politico e institucional de la teoria del garantismo es
el positivismo juridico, a su vez, condicién también del constitucio-
nalismo, que no es sino la positivizacion del ‘deber ser’ constitucio-
nal del derecho positivo mismo, es decir, de los principios a los que
este debe sujetarse so pena de invalidez (p. 92).
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Por lo expuesto, resulta fundamental iniciar este capitulo con la premisa
de que los derechos no son conceptos abstractos ni meras declaraciones de
buena voluntad por parte de los Estados; por el contrario, constituyen nor-
mas juridicas que nacen del poder constituyente al momento en que entra
en vigor la Constitucion.

Ferrajoli (2007) sefiala que las garantias constituyen el eje del sistema consti-
tucional, dado que transforman las expectativas de satisfaccién de derechos
en obligaciones juridicas. En el mismo sentido, los principios constituciona-
les se configuran como auténticas normas que los poderes ptiblicos se hallan
obligados a respetar. “El garantismo es la otra cara —la de la efectividad—
del constitucionalismo; del mismo modo que las garantias son el otro lado
—el lado activo, hecho de obligaciones y prohibiciones— de los derechos
fundamentales, consistentes en expectativas pasivas” (Ferrajoli, 2025, p. 93).
Por tanto, sin un sistema de garantias jurisdiccionales amplio, la efectividad
de los principios y derechos se desvaneceria.

Segun Salazar (2011), un derecho existe y es exigible cuando se incorpora
al ordenamiento juridico. En este sentido, resulta esencial que los derechos
se encuentren revestidos de la proteccidon necesaria para su materializacion
efectiva y eficaz, de lo contrario se frena la capacidad del Estado para cum-
plir con el maximo objetivo constitucional propuesto: el Buen Vivir.

En definitiva, la teoria del garantismo constitucional se configura como un
modelo tedrico-normativo que permite limitar el ejercicio del poder, proscri-
bir arbitrariedades y asegurar la eficacia normativa de la Constitucion. Es alli
precisamente en donde se instaura la base del paradigma que dota de cohe-
rencia conceptual y operatividad practica al constitucionalismo ecuatoriano,
al situar la eficacia de los derechos y garantias como eje de interpretacion,
control y aplicacion de la ley.

1. Naturaleza juridica de las garantias jurisdiccionales

Comprender la naturaleza de las garantias jurisdiccionales exige, ante todo,
analizar el texto normativo mas alld de su literalidad, dado que no se trata
de meros mecanismos procesales ni de recursos de ultima ratio. Por el con-
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trario, se conciben como auténticas instituciones juridicas que afianzan la
proteccién de los derechos.

Como bien ha sostenido Ferrajoli (2007), cuando no existe la posibilidad
de exigir un derecho ni de defenderlo, el ciudadano queda expuesto frente
al poder sin ningin mecanismo de proteccion. Por esa razén, las garantias
jurisdiccionales cumplen una funcién que supera al ambito procesal, dado
que le imponen al juez una responsabilidad ineludible: los administradores
de justicia no pueden mantenerse como observadores distantes del conflicto,
sus atribuciones lo obligan a ejercer un rol activo en la defensa de los dere-
chos individuales, sociales y colectivos.

Bajo esta premisa, las garantias jurisdiccionales se convierten en mecanis-
mos que permiten al juez, en funcion del caso a resolver, emplear la técnica
de la ponderacion para resolver colisiones entre principios y garantizar la
materializacion de la Constitucion. En esta linea, la doctrina de Robert Alexy
concibe a los derechos como mandatos de optimizacion.

Para finalizar, Peter Hiberle (2003) sostiene que la sociedad en su conjunto
es la legitima intérprete de la Constitucion, hecho que configura un proceso
interpretativo abierto. Asi, las garantias jurisdiccionales se convierten en la
via a través de la cual los ciudadanos acceden a la jurisdiccion constitucional
e impulsan la concrecién plural de los derechos.

2. Laidentidad del sistema constitucional ecuatoriano

En Ecuador, la configuracion de las garantias jurisdiccionales rompe con
la herencia del procesalismo civil cldsico. Su naturaleza es intrinsecamente
tutelar y remedial. Al explorar el pensamiento de Ramirez Solano (2024),
resulta evidente que los mecanismos de proteccion de derechos van mas alla
de la declaracion de una verdad juridica abstracta y buscan la reparacion
efectiva de un derecho vulnerado. Por tanto, el proceso constitucional no
funciona bajo la légica de un proceso ordinario.

En consecuencia, la idea de que todas las partes se encuentran en igualdad de
condiciones durante la sustanciacién del proceso no es aplicable, porque en
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muchos casos esa igualdad se limita a aspectos formales. Por ello, la finalidad
de las garantias jurisdiccionales se centra en corregir las desigualdades que
imperan en las relaciones entre el Estado y las personas naturales o juridicas.
Dicho de otro modo, las garantias permiten equilibrar una relacién que con
frecuencia es asimétrica.

Es asi que las garantias jurisdiccionales buscan la tutela efectiva de los dere-
chos. Por tanto, los medios procesales se flexibilizan en favor de la evacua-
cidén y distribucion de la carga probatoria. De ahi que el Estado, en razon de
su posicion dentro del proceso y en virtud de la disponibilidad institucional
de recursos, no puede trasladar al ciudadano las cargas procesales ordinarias.
A este respecto, el juez se encuentra facultado para impulsar de oficio las
diligencias que considere pertinentes a fin de alcanzar la certeza sobre los
hechos controvertidos.

2.1. El papel de los jueces en la jurisdiccion constitucional

El nuevo paradigma del Estado Constitucional ecuatoriano convierte a los
jueces en actores principales durante la sustanciacién de los procesos de
garantias jurisdiccionales. Es asi que los jueces al sustanciar este tipo de
procesos ya no se limitan a actuar a peticion de parte, por el contrario, deben
resolver de oficio sobre la constitucionalidad de los hechos o normas que
incluso no fueron invocados por las partes. En este sentido, el art. 4.6 de la
LOG]JCC establece las obligaciones de los jueces al dirigir la sustanciacion
de los procesos:

Lajueza o juez debera dirigir los procesos de forma activa, controla-
ra la actividad de los participantes y evitara las dilaciones innecesa-
rias. En funcion de este principio, la jueza o juez podrd interrumpir
a los intervinientes para solicitar aclaraciones o repreguntar, deter-
minar el objeto de las acciones, encauzar el debate y demas acciones
correctivas, prolongar o acortar la duracién de la audiencia (Asam-
blea Nacional, 2009).

Asimismo, el Constituyente de Montecristi vislumbr6 la necesidad de for-
talecer el papel del juez a través de la implementacion de procedimientos
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sencillos y eficaces, hecho que contrasta con las solemnidades que revisten
alos procesos de la justicia ordinaria. Por tanto, durante la sustanciacion de
procesos de garantias jurisdiccionales los jueces tienen entre sus atribucio-
nes flexibilizar las formalidades procesales en razon de los hechos facticos
que se necesitan probar, pero sin afectar el derecho a la defensa y al debido
proceso de las partes.

A este respecto, varios elementos basicos de la justicia ordinaria no consti-
tuyen requisitos obligatorios en materia de garantias jurisdiccionales, como
contar con un abogado patrocinador para presentar la accidn o citar normas
de forma literal, sumando el hecho de que se consideran habiles todos los
dias para la sustanciacion del proceso. Todo ello deja en evidencia la flexibi-
lizacién que reviste al proceso constitucional en aras de su 4gil tramitacion.

En definitiva, los jueces en materia de garantias jurisdiccionales pueden
flexibilizar la aplicacion de las normas de procedimiento durante la sustan-
ciacién de la causa, en razdn del principio de eficacia y de celeridad procesal,
siempre garantizando a las partes el acceso a la justicia en el marco del prin-
cipio de igualdad. Lo cierto es que las normas de procedimiento no pueden
convertirse en una barrera para la proteccion efectiva de los derechos.

2.2. El papel de la Corte Constitucional en el sistema de proteccion
de derechos

La Corte Constitucional establece a través de sus sentencias estandares juris-
prudenciales que orientan la actuacion de los jueces y autoridades publicas,
al tiempo que delimita los contornos dogmaticos de las garantias jurisdic-
cionales. En este sentido, para la praxis judicial ecuatoriana el precedente
constitucional es un instrumento fundamental, ya que contribuye a la con-
solidacién de la jurisdiccién constitucional, mediante la fijacién de criterios
vinculantes de interpretacion respecto a cdmo se debe administrar justicia
en el marco de la proteccién de los derechos.

A laluz de estas primeras consideraciones, la Corte Constitucional del Ecua-
dor se ha convertido en la clave de béveda del sistema jurisdiccional de
proteccion de derechos, al dictar precedentes vinculantes que orientan la
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actuacion de los jueces con el fin de garantizar la armonia y el equilibrio
del orden constitucional. En consecuencia, la virtud del garantismo cons-
titucional radica en construir puentes entre las normas constitucionales y
los mecanismos procesales que hacen viable la materializacion efectiva de
los derechos.

2.3. La jurisprudencia como puente entre las altas Cortes

Es un hecho que los nuevos retos que afronta la justicia constitucional
requieren del didlogo permanente entre los drganos jurisdiccionales de los
Estados. En este contexto de integracion regional, la experiencia colombiana
se convierte en un referente en la concepcién de la accion de tutela como un
instrumento que genera efectos inmediatos frente a la posible vulneracién
de un derecho.

La Corte Constitucional de Colombia estableci6 en Sentencia T-406 de 1992
que la accién de tutela persigue como finalidad la protecciéon inmediata de
los derechos, al evitar la concrecion de un daiio irremediable. Cabe destacar
que esta concepcion incidié de manera directa en la concepcidén ecuatoriana
de las medidas cautelares respecto a su urgencia y necesidad.

Asimismo, la concepcion de la accién de amparo argentina trajo consigo
importantes aportes al derecho procesal constitucional de la region. En el
caso Siri (1957) la Corte Suprema de Justicia de la Naciéon Argentina se
pronunci6 sobre la clausura sin orden judicial de un periddico local, otor-
gando por primera vez la accién de amparo a pesar de que no se encontraba
contemplada en la legislacion interna de la época.

De igual modo, el caso Kot (1958) permitié desarrollar de forma mas amplia
el concepto de amparo al reconocer su procedencia en un conflicto laboral
entre particulares. Estas sentencias histéricas cambiaron la interpretacion de
la tutela de derechos, al establecer que no es necesario aguardar la emision
de una ley reglamentaria para la proteccion de un derecho.

Por su parte, la Corte Constitucional del Ecuador, en la Sentencia N°
001-10-PJO-CC, establecidé que las garantias jurisdiccionales constituyen
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vias que garantizan la tutela efectiva de los derechos, por tanto, no consti-
tuyen una via procedente para resolver controversias de mera legalidad, a
fin de evitar su desnaturalizacion. En este sentido, la Corte ha sido enfatica
en que “la accion de proteccién no procede cuando se refiera a aspectos de
mera legalidad, en razén de los cuales existan vias judiciales ordinarias para
la reclamacion de los derechos” Lo cierto es que la Corte ecuatoriana a través
de su jurisprudencia ha desarrollado precedentes vinculantes orientados a
materializar la dimension garantista de la Constitucion.

En definitiva, el sistema de garantias jurisdiccionales ecuatoriano ha recibido
una gran influencia de las experiencias de las altas Cortes de la region. No
obstante, contintia siendo un sistema en constante desarrollo, particularmente
a través de los precedentes que dicta la Corte Constitucional del Ecuador.

3. El objeto de las garantias jurisdiccionales: dimension ontoldégica
y teleologia

El objeto de las garantias se configura como la condicién de posibilidad de
los derechos. Luigi Ferrajoli (2007) postula que la materializacion de los
derechos fundamentales, entendidos como expectativas pasivas (negativas o
positivas), requieren de forma inescindible de las garantias como su correlato
activo; es decir, las obligaciones y prohibiciones impuestas al poder publico.
Sin este objeto operativo, los derechos no pasarian de ser meros enunciados
normativos de caracter aspiracional.

El modelo de justicia ecuatoriano exige una ruptura epistemoldgica con
las categorias clasicas del Derecho, dado que en la concepcién actual del
constitucionalismo los derechos se encuentran en el centro de toda decision
estatal. De tal modo, las garantias jurisdiccionales limitan la comision de
arbitrariedades tanto en las esferas del sector publico como entre privados,
ademads de que afianzan la supremacia de la Constitucion.

Por otra parte, las garantias jurisdiccionales permiten el acceso universal a la
justicia. En esta linea, Ramirez Solano (2024) sostiene que las garantias juris-
diccionales “pueden ser activadas, como expresion del derecho de acceso ala
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justicia, frente a amenazas o violaciones a los derechos de cualquier persona,
sin importar su origen nacional o condicién migratoria” (p. 1429).

Para finalizar, en el transito del paradigma del constitucionalismo ecuato-
riano hacia el Estado de derechos y justicia, el objeto de las garantias juris-
diccionales va mas alla de la resolucion de una litis intersubjetiva, ya que
también constituyen instrumentos estructurales que garantizan la suprema-
cia de la Constitucion. Dicho de otro modo, los mecanismos de proteccién
de derechos no se limitan a la reparacion de un derecho (iuris dictio), su fin
ultimo es la materializacion de la Constitucién.

3.1. El garantismo como limite al ejercicio del poder del Estado

Para comprender el objeto de las garantias jurisdiccionales, es imperativo
prestar especial atencion al paradigma sobre el que se sustenta la Constitu-
cién de Montecristi: la proteccion de los derechos. Como explica Salazar
Ugarte (2011), la proclamacion de los derechos y la implementacion de sus
garantias no son hechos fortuitos; son el resultado de una decision politica
e histéricamente determinada por el Poder Constituyente.

El objeto de las garantias jurisdiccionales cumple una funcién politica en
su sentido mas noble: imponer limites a la discrecionalidad del ejercicio
del poder. Salazar Ugarte (2011) sefiala que el garantismo constitucional se
expresa en la vinculacion entre el Derecho y la politica y no entre el Derecho
y la moral. En este contexto, el autor ofrece una sistematizacion del pensa-
miento de Bovero en los siguientes términos:

Bovero, de hecho, defiende el sentido del garantismo como teoria
del Derecho que, desde una perspectiva positivista, se compromete
con la expansion de la agenda de los derechos fundamentales y sus
garantias y, al mismo tiempo, no pierde de vista que esa expansion
pasa, necesariamente, por la accién de las mayorias politicas y por
los limites impuestos juridicamente a estas mismas mayorias (Sala-
zar Ugarte, 2011, p. 304).

En definitiva, el objeto de los mecanismos jurisdiccionales de proteccion de
derechos es asegurar que las mayorias politicas coyunturales no desborden
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los cauces constitucionales. Por tanto, el fin de las garantias es consolidar la
materializacion efectiva de los derechos en el ejercicio de la potestad estatal.

3.2. Lajusticiabilidad de los DESCA en el contexto de la justicia cons-
titucional

Una de las innovaciones del modelo ecuatoriano reside en la amplitud del
objeto de las garantias jurisdiccionales frente a los derechos econémicos,
sociales, culturales y ambientales (DESCA). La doctrina critica, representada
por Gerardo Pisarello (2021), advierte que la oposicion histdrica a la justi-
ciabilidad de los derechos sociales solia esconder una intencién de permitir
la impunidad del poder politico frente a las privaciones econdmicas que
impiden la materializacion de los derechos.

Las garantias jurisdiccionales pueden introducir un relativo control
entre poderes a través de diferentes medidas de presion sobre el le-
gislador y la administracion y operar, asi, como un eficaz elemento
de desbloqueo de las constricciones que a dichos ambitos de deci-
sion les vienen a menudo impuestas por presiones corporativas de
distinta indole, evitando de ese modo el naufragio tecnocratico o
simplemente plebiscitario de los deberes politicos en materia de de-
rechos sociales (Pisarello Prados, 2021, p. 30).

Pisarello (2021) describe que las garantias operan como instrumentos de
presion institucional sobre el legislador y la administracion publica, en los
casos en que los mandatos constitucionales terminen en inaccién tecno-
cratica. Cuando un derecho social reconocido en la Constitucion no se
materializa por omisioén o por obstaculos institucionales, los mecanismos
de proteccion de derechos recuerdan al sistema que el cumplimiento efectivo
de la Constitucidon no es opcional. No obstante, el propdsito de las garantias
jurisdiccionales en materia de derechos sociales no radica en reemplazar la
labor del legislador.
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4. Las garantias jurisdiccionales y el sistema de proteccion de derechos

La introduccién de un amplio catdlogo de garantias jurisdiccionales trajo
consigo mayores exigencias ciudadanas para que los organismos jurisdic-
cionales adopten decisiones efectivas para la proteccion de los derechos. En
este sentido, en reemplazo del recurso de amparo se concibid un sistema que
conjuga a diversos tipos de garantias (Grijalva, 2012). Este cambio trans-
form¢ la concepcion de la justicia constitucional, en consonancia con las
tendencias del constitucionalismo contemporaneo.

Por tanto, la proteccion efectiva de los derechos requiere de la convergencia
de garantias normativas, de politicas publicas y jurisdiccionales, ya que no se
trata de esfuerzos aislados si lo que se pretende es materializar los fines del
actual modelo de Estado. Dicho esto, los principios constitucionales irradian
a todas las estructuras del actual modelo de Estado Constitucional, inclu-
yendo a los érganos que administran justicia.

La proteccion de los derechos en la Constitucion ecuatoriana no se articula
a través de una exclusiva via procesal de proteccidn, sino que despliega un
conjunto de acciones con objetos, presupuestos y efectos diferenciados, dise-
fadas conforme a la naturaleza del derecho afectado y al tipo de vulneracion
producida. La doctrina ha identificado este modelo como un sistema de
garantias a la medida, en el que cada derecho cuenta con un mecanismo
procesal idoneo para su tutela efectiva (Ferrajoli, 2007). El analisis pormeno-
rizado de los principios que rigen a este sistema se desarrolla en la siguiente
seccién del presente capitulo.

Desde una perspectiva comparada, el sistema jurisdiccional que impera en
el Ecuador se aproxima a los modelos de justicia desarrollados en Alemania,
Esparia y Colombia, donde la tutela de derechos se ejerce en atencion al con-
tenido del derecho y de la intensidad de su afectacion (Alexy, 2002). En esta
misma linea, diversas investigaciones publicadas en el International Journal
of Constitutional Law sehalan que el Derecho Constitucional comparado es
clave para optimizar la eficacia de los mecanismos jurisdiccionales internos
de cada Estado, en virtud de las diferentes formas que aplican para resolver
conflictos constitucionales complejos (Brewer-Carias, 2013).
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4.1. La practica de la prueba en procesos de garantias jurisdiccionales

En el plano procesal, el objeto de las garantias jurisdiccionales transforma la
naturaleza de la actividad probatoria. A diferencia del proceso civil, donde
la prueba busca certeza sobre hechos controvertidos, en las garantias juris-
diccionales la prueba tiene por objeto la verificacién de una vulneracién de
derechos constitucionales a partir de un estandar flexible de valoraciéon. En
este sentido, la Corte ha fijado para la valoracién de la prueba el estandar
de “mayor probabilidad”? Segiin Ramirez Solano (2024), la actividad pro-
batoria se redimensiona para convertirse en el vehiculo idoneo que permite
constatar la falta de materializacion del derecho.

Por otra parte, los Estados tienen la obligaciéon convencional de adoptar
las medidas necesarias que garanticen el cumplimiento de los instrumen-
tos internacionales suscritos en materia de derechos humanos, dado que el
derecho a la vida y la dignidad humana superan los limites geograficos y las
barreras culturales, como la condicién migratoria de las personas. En este
contexto, las garantias jurisdiccionales se convierten en una de las principa-
les herramientas que facilitan el cumplimiento de los compromisos adqui-
ridos por los Estados ante la comunidad internacional.

5. Principios procesales de las garantias jurisdiccionales

La Constitucion de 2008, junto con la Ley Organica de Garantias Juris-
diccionales y Control Constitucional y el Reglamento de Sustanciacién de
Procesos de Competencia de la Corte Constitucional del Ecuador, enmar-
can un procedimiento distintivo que se aleja de los esquemas tradicionales
para responder a la realidad y a la necesidad de tutelar los derechos. En este
contexto, el art. 169 de la Constitucion describe al sistema de justicia ecua-
toriano en los siguientes términos:

3 Elestandar de prueba requerido para considerar probado un hecho es el de mayor probabilidad:
Si a partir del acervo probatorio se puede concluir que es razonablemente mas probable que un
hecho haya ocurrido, el estandar se encuentra satisfecho. (Corte Constitucional del Ecuador,
Sentencia No. 1095-20-EP/22, 2022, parr. 70.3).

74



El sistema procesal es un medio para la realizacién de la justicia.
Las normas procesales consagraran los principios de simplificacion,
uniformidad, eficacia, inmediacion, celeridad y economia procesal,
y haran efectivas las garantias del debido proceso. No se sacrificara
la justicia por la sola omision de formalidades (Asamblea Nacional
Constituyente, 2008).

El Derecho procesal constitucional se caracteriza por la optimizacion de los
principios que rigen al sistema de justicia ordinario, ya que en los procesos
de garantias jurisdiccionales subyace el objetivo de garantizar la proteccion
de un derecho que se encuentra en peligro de vulneracién. A diferencia del
proceso ordinario, se reduce el uso de formalidades excesivas y se prioriza la
oralidad en todas sus fases durante la sustanciacion del proceso, facilitando
el acceso a la justicia.

Por tanto, la finalidad del Derecho procesal constitucional no radica en la
perfeccion técnica del litigio, sino en brindar una respuesta efectiva frente
a la amenaza o vulneracién de un derecho, es decir, en la prevalencia de la
eficacia por sobre esquemas procedimentales rigidos, facilitando el acceso
a la justicia para quienes requieren la tutela de sus derechos.

5.1. Principio de oralidad

Como es consabido, el principio de oralidad es un elemento que permite a
las partes procesales presentar de forma directa los hechos que presumible-
mente configuran la vulneracién de un derecho. El art. 168. 6 de la Constitu-
cidn sefiala que la sustanciacion de las etapas procesales en todas las materias
se llevara a cabo de forma oral. En materia de garantias jurisdiccionales, este
principio se encuentra conceptualizado en el art. 86.2.a) de la Constitucion
que dispone: “El procedimiento sera sencillo, rapido y eficaz. Sera oral en
todas sus fases e instancias” (Asamblea Nacional Constituyente, 2008).

La adopcidn del principio de oralidad trajo consigo una reconceptualizacion
de la manera en que se sustancian los procesos de garantias jurisdiccionales,
al configurarse como un sistema centrado en audiencias, donde lo prioritario
es la interaccion entre el juez y las partes. A este respecto, Avila (2011) sefiala
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que en los procesos de garantias jurisdiccionales se prioriza el principio de
inmediacién. En consecuencia, el juez ya no conoce el caso a través de pape-
les que se acumulan con el paso del tiempo, al contrario, escucha, observa
y decide en un espacio de didlogo. Asi, la oralidad es un elemento procesal
que amplia el acceso a la jurisdiccion constitucional al reducir presupuestos
de cardcter formal.

Desde la doctrina procesal constitucional comparada, la oralidad ha sido
identificada como un elemento primario de los modelos de justicia cons-
titucional en tanto que permite reducir las asimetrias entre las partes y
fortalece la funcion del juez en la proteccion de los derechos fundamentales
(Cappelletti, 1989). Por ello, la oralidad fortalece la tutela judicial al sim-
plificar los procedimientos, hecho que se convierte en un factor primario
cuando la vulneracién de derechos produce efectos inmediatos o continuos
(Landau, 2013).

En definitiva, la oralidad constituye un elemento central del sistema de
garantias jurisdiccionales, ya que permite la sustanciacién de los procesos
de forma agil y oportuna, convirtiéndose en un quiebre definitivo con la
concepcion tradicional del proceso judicial.

5.2. Principio de inmediacion

El disefio de la jurisdiccidon constitucional ecuatoriana evita la fragmen-
tacion temporal que caracteriza a los procesos escritos, con el fin de que
los actos procesales no se dilaten en el tiempo y evitar que se multipliquen
los incidentes formales, situacion que resulta especialmente problema-
tica cuando se trata de la proteccién urgente de derechos fundamentales
(Brewer-Carias, 2013).

El art. 75 de la Constitucion establece que “Toda persona tiene derecho al
acceso gratuito a la justicia y a la tutela efectiva, imparcial y expedita de
sus derechos e intereses, con sujecién a los principios de inmediacién y
celeridad” (Asamblea Nacional Constituyente, 2008). Por tanto, el princi-
pio de inmediacién opera como un requisito para la validez del proceso
constitucional.
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A este respecto, el art. 14 de la LOGJCC establece que las audiencias deben
ser dirigidas personalmente por la jueza o juez competente conforme a la
Constitucion y la ley. Esta regla implica que el juez que dirige la audiencia
escucha a las partes para dictar la sentencia, sin que exista separacién entre
quien conoce el caso y quien decide. De esta manera se garantiza coherencia
entre la prueba, los alegatos y la motivacion. Si se rompe esta continuidad,
se afecta el principio de inmediacién y la validez de la decision.

En el mismo sentido Decap (2014) afirma que “los principios de inmediacién
y de contradiccidn significan, en concreto, trabajar en el juicio directamente
con la fuente de la informacion, de modo tal que la informacién que surja
de dicha fuente, lo sea en un contexto contradictorio, sometido al control
de la contraparte, quien vigilard que la calidad de la informacion” (p. 57).
En consecuencia, el principio de inmediacién se encuentra estrechamente
vinculado a la oralidad.

Desde la perspectiva doctrinaria, la inmediaciéon ha sido conceptualizada
como el principio conforme al cual “el juez debe percibir por si mismo los
hechos, los medios de prueba y las manifestaciones de las partes, sin sus-
tituciones ni intermediaciones, puede ejercer de manera plena su funcién
jurisdiccional” (Carnelutti, 1955, p. 189).

Por su parte, Fix-Zamudio (2001) afirma que al garantizar el principio de
inmediacion se “asegura una justicia mas humana y menos burocratica, al
colocar al juez frente al conflicto y no iinicamente frente a un expediente” (p.
74). Dicho de otro modo, el contacto directo entre el juez y las partes permite
valorar de forma eficaz los elementos probatorios para un mejor resolver.

El principio de inmediacién impone al juez el deber de mantener un con-
tacto personal, directo y continuo con las partes, los hechos controverti-
dos y los medios probatorios, de modo que su conviccién jurisdiccional se
forme a partir de la percepcion sensorial inmediata de la realidad litigiosa,
y no mediante intermediaciones, relatos de terceros o la simple lectura de
piezas procesales.

77



En el dmbito del habeas corpus, la inmediacién adquiere su expresiéon mas
intensa, dado que durante la audiencia el juez tiene la obligacién de consta-
tar personalmente el estado de salud de la persona privada de libertad, con
el fin de verificar su integridad fisica y psiquica, asi como las condiciones
materiales de la detencién. Por tanto, este principio no se satisface con la sola
recepcion de informes escritos, exige la verificacion personal de la situacion
del detenido.

En definitiva, la doctrina ha sefialado que la inmediacién judicial es un
elemento esencial del debido proceso en materia constitucional, en tanto
permite al juez asumir la direccién del debate, garantizando a las partes
procesales el derecho a la defensa y el acceso a la tutela judicial efectiva. En
el proceso constitucional, el conflicto se plantea y se resuelve en audiencia,
mediante la intervencion oral de las partes ante el juez (Rodriguez Garavito
& Rodriguez Franco, 2010).

5.3. Principio de informalidad procesal

El principio de sencillez, identificado a la vez como informalidad procesal, es
uno de los ejes que conducen el procedimiento constitucional ecuatoriano.
El art. 86. a) de la Constitucion de la Republica del Ecuador dispone que
el tramite de las garantias jurisdiccionales “sera sencillo, rapido y eficaz”,
mandato desarrollado de forma amplia en el art. 4.7 de la LOGJCC, bajo la
denominacion de formalidad condicionada: “La jueza o juez tiene el deber
de adecuar las formalidades previstas en el sistema juridico al logro de los
fines de los procesos constitucionales. No se podra sacrificar la justicia cons-
titucional por la mera omision de formalidades” (Asamblea Nacional, 2009).

El exceso de requisitos técnicos a nivel procesal no ha funcionado como una
garantia de justicia; por el contrario, ha operado como una barrera que limita
el acceso de las personas. En el ambito constitucional, la sencillez no significa
ausencia de reglas, sin embargo, las formas procesales deben hallarse al ser-
vicio del fin natural de todo proceso constitucional: la protecciéon inmediata
de los derechos fundamentales (Fix-Zamudio & Valencia Carmona, 2014).
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Desde el Derecho procesal constitucional, la informalidad se concibe como
un principio corrector, cuya funcién es impedir que las exigencias proce-
dimentales terminen desnaturalizando la naturaleza garantista del Derecho
constitucional (Cappelletti, 1989). En esa linea, las formas procesales solo
tienen legitimidad en la medida en que sirvan como instrumentos para
alcanzar la justicia constitucional, nunca como fines en si mismas. No obs-
tante, merece la pena destacar lo sostenido por Paliz Ibarra et al. (2024):

No hay que confundir a la formalidad condicionada como un prin-
cipio de favorabilidad para el legitimado activo, ni como una forma
de favorecer a las pretensiones de los accionantes (...). La justicia
constitucional se basa en principios que respetan la igualdad pro-
cesal y la proteccion de los derechos fundamentales establecidos en
instrumentos internacionales, pero a su vez, busca la eficacia y cele-
ridad de los procesos constitucionales (p. 210).

A este respecto, resultan evidentes las diferencias entre las reglas de proce-
dimiento que sirven de base para la tramitaciéon de procesos ordinarios y la
flexibilizacion o formalidad condicionada con la que se sustancian los proce-
sos en materia de garantias jurisdiccionales. Desde luego, sacrificar aspectos
formales no puede suponer que la direccidn de los procesos se efectiie en
medio de un estado de anarquia, en el que imperen de forma discrecional las
actuaciones de quien debe administrar justicia. Dicho esto, es una prioridad
de la jurisdiccién constitucional eliminar las barreras de caracter formal que
limitan el acceso a la justicia, pero sin socavar los elementos esenciales del
debido proceso.

Lo cierto es que el principio de formalidad condicionada busca garantizar el
acceso a la justicia en condiciones de igualdad, en contextos donde existen
diferencias econdmicas o educativas, facilitando la intervencién de grupos
en situacion de vulnerabilidad en los casos en que sus derechos se encuen-
tren afectados o en riesgo (Avila Santamaria, 2019). No obstante, ello no
significa que las garantias del debido proceso queden insubsistentes, ya que
la disminucion de formalidades debe aplicarse sin afectar los principios de
contradicciodn, la igualdad entre las partes ni la debida motivacion de las
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decisiones. Por ello, el juez debe mantener un equilibrio entre flexibilidad
y rigor juridico.

Por lo expuesto, el principio de sencillez permite que en el proceso consti-
tucional se reduzcan las formalidades que podrian perjudicar el acceso a la
justicia. El juez al valorar las pruebas no se encuentra sujeto a reglas rigi-
das, pudiendo aplicar un criterio razonado y ordenar pruebas de oficio para
esclarecer los hechos que sirven de base para la sustanciaciéon de la causa. De
este modo, la proteccion de los derechos se afianza en la existencia de una
debida valoracion de la prueba.

5.4. Impulso de oficio y economia procesal

El art. 4.5 de la LOGJCC establece que “La jueza o juez tiene el deber de
impulsar de oficio los procesos constitucionales hasta llegar a su conclusion,
salvo en los casos expresamente seflalados en esta ley” (Asamblea Nacional,
2009). En este contexto, las demoras innecesarias en la sustanciacién de los
procesos de garantias jurisdiccionales amplifican las posibles vulneraciones
de derechos.

Un elemento que se asocia con la celeridad procesal es el impulso de oficio
de las diligencias durante la sustanciacion de procesos de garantias jurisdic-
cionales. El principio de celeridad, aun cuando ha sido previamente exami-
nado como directriz sustantiva de la justicia constitucional, adquiere en su
dimension estrictamente procedimental un caracter determinante, pues se
proyecta en un conjunto de reglas que ordenan y disciplinan el tramite de
las garantias jurisdiccionales.

En el ambito de las garantias jurisdiccionales, los plazos son breves y peren-
torios, por cuanto la falta de actuaciones efectivas puede agravar o favorecer
la consumacion de la vulneracion de un derecho. Por ello, la celeridad es un
elemento clave cuando se hace referencia a la tutela judicial efectiva de los
derechos (Avila Santamaria, 2011).

Finalmente, para cerrar esta seccion, se debe precisar que el principio de
economia procesal busca resolver el caso con el menor uso de recursos y
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tiempo, evitando actuaciones innecesarias. En el ambito constitucional, esta
exigencia se intensifica, dado que los conflictos sometidos al conocimiento
del juez involucran, por definicién, derechos y situaciones de urgencia
estructural. En la practica, la aplicacion de este principio se refleja en la
concentracién de los actos probatorios, la acumulacion de pretensiones y
demas actuaciones procesales que permiten resolver el conflicto de forma
integral (Landau, 2013).

5.5. Principio de eficacia

Tal como se ha tenido ocasién de sefialar, el principio de eficacia impone
al juez el deber de modular o flexibilizar las reglas procesales en los casos
en que su aplicacion rigida comprometa la finalidad dltima de la garantia
jurisdiccional. En palabras de Cappelletti & Garth (1978), el principio de
eficacia es uno de los pilares de la justicia constitucional, ya que “no basta
con el reconocimiento formal de un derecho si no existen mecanismos pro-
cesales idoneos para hacerlo efectivo” (p. 182).

En el 4mbito interamericano, la Corte IDH ha sefialado que no basta con que
los recursos existan, es decir, estos deben ser adecuados y efectivos, capaces
de producir resultados para el que fueron concebidos (caso Velasquez Rodri-
guez vs. Honduras, 1988, parrs. 63-66). Por tanto, las decisiones judiciales
se deben encontrar siempre revestidas de efectos concretos respecto a la
proteccion de los derechos. En este sentido, resulta importante recordar que:

Las garantias constitucionales, ademds de ser directas, rapidas, in-
formales y con amplia legitimacion activa, deben ser eficaces. La
eficacia estd referida tanto a la determinacién de medidas de repa-
racion integral adecuadas, como al cumplimiento total y preciso del
contenido que se encuentra en las sentencias constitucionales (Mar-
tinez Molina, 2022, p. 84).

En definitiva, los jueces tienen un papel activo durante la sustanciacion de las
garantias jurisdiccionales. El ordenamiento constitucional faculta al juez a
intervenir inmediatamente a fin de garantizar que las eficacias de las medidas
adoptadas no se afecten por el transcurso del tiempo.

81



5.6. Principio de publicidad

El principio de publicidad se encuentra estrictamente relacionado con el
derecho ala defensa y a la tutela judicial efectiva, en la medida en que garan-
tiza que la sustanciacién de los procesos judiciales se desarrolle bajo condi-
ciones de transparencia, evitando la configuraciéon de ambitos de opacidad
institucional, tal como lo dispone el art.76.7.d) de la Constitucion: “Los
procedimientos seran publicos salvo las excepciones previstas por la ley. Las
partes podran acceder a todos los documentos y actuaciones del procedi-
miento” (Asamblea Nacional Constituyente, 2008).

Transparentar las decisiones judiciales facilita el control social que ejerce
la ciudadania sobre las actuaciones de los 6rganos jurisdiccionales, lo cual
fortalece la confianza en el sistema judicial. Con respecto al principio de
publicidad, la Corte IDH ha sefialado que:

La publicidad del proceso tiene la funcién de proscribir la admi-
nistracién de justicia secreta, someterla al escrutinio de las partes
y del publico y se relaciona con la necesidad de la transparencia e
imparcialidad de las decisiones que se tomen. Ademas, es un me-
dio por el cual se fomenta la confianza en los tribunales de justicia.
La publicidad hace referencia especifica al acceso a la informacion
del proceso que tengan las partes e incluso los terceros (Corte IDH,
Caso Palamara Iribarne vs. Chile, 2005, parr. 168).

En esta misma linea, Ferrajoli (2001) sefiala que “la justicia secreta es incom-
patible con el Estado de Derecho, pues solo la justicia visible es verdadera-
mente controlable y responsable ante la sociedad” (p. 593). Por tanto, una
justicia sin control publico es incompatible con el modelo de Estado Cons-
titucional de Derecho.

Por su parte, el art. 4.12 de la LOGJCC desarrolla el principio de publicidad
en los siguientes términos: “Los procedimientos previstos en esta ley serdn
publicos, sin perjuicio de las medidas especiales que tome la jueza o juez para
preservar la intimidad de las personas o la seguridad del Estado” (Asamblea
Nacional, 2009). No obstante, esta norma permite restringir la publicidad
de los procesos judiciales con la finalidad de garantizar el derecho a la inti-
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midad, como en el caso de los nifos, nifias y adolescentes, de las victimas
de violencia sexual, asi como la proteccién de datos sensibles que supongan
un riesgo para la seguridad del Estado, siempre que las medidas adoptadas
cumplan con los fines constitucionalmente validos.

En conclusién, el principio de publicidad permite transparentar las decisio-
nes de la administracion de justicia; constituye un componente de validez
democritica de la justicia constitucional. Salvo ciertas excepciones que se
contemplan en la ley, es una regla general que se aplica para los procesos judi-
ciales: sin publicidad, no hay control; sin control, no hay garantias efectivas.

5.7. Principio de gratuidad

El principio de gratuidad se encuentra consagrado de manera expresa en el
art. 75 de la Constitucion, al disponer que “toda persona tiene derecho al
acceso gratuito a la justicia” (Asamblea Nacional Constituyente, 2008). Por
tanto, a ninguna persona se le puede limitar el acceso al sistema de justicia
ni excluirla de los mecanismos de proteccion de sus derechos. Este mandato
constitucional se encuentra en concordancia con el art. 4.3 de la LOGJCC
que suprime cualquier exigencia de costas procesales que puedan condicio-
nar, restringir o desincentivar el acceso de las personas a la justicia.

El principio de gratuidad se aplica en todas las fases procesales, incluyendo
notificaciones, copias, diligencias probatorias, peritajes, inspecciones judi-
ciales y, especialmente, la ejecucion de la sentencia, hecho que lo convierte
en una garantia material. Por tanto, también se extiende a la fase de cum-
plimiento, asegurando que la efectividad de la sentencia no dependa de la
capacidad econdmica del beneficiario.

La doctrina ha sido enfatica al sefialar que “la justicia gratuita es un presu-
puesto minimo del acceso a la justicia, pues sin ella los derechos reconoci-
dos normativamente se tornan ilusorios para los sectores mas vulnerables”
(Cappelletti & Garth, 1978, p. 181). Este elemento procesal del sistema de
justicia constitucional no es un aspecto menor, ya que incluso una decision
favorable pierde efectividad si su cumplimiento resulta afectado por razones
econdmicas.
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Por otra parte, la gratuidad del sistema de justicia tiene como base el principio
de igualdad y no discriminacion. En las realidades latinoamericanas, quie-
nes de forma ocasional sufren mayores vulneraciones a sus derechos son las
personas que se ubican en los estratos socioecondmicos mas empobrecidos.

El principio de gratuidad contribuye en cierta medida a crear condiciones de
igualdad material en cuanto se refiere al acceso a la justicia constitucional.
Cuando las personas no pueden acceder a la jurisdiccion constitucional por
falta de recursos econdmicos, la justicia deja de ser un derecho para con-
vertirse en un privilegio. Hecho inaceptable para un Estado que adopt6 un
modelo constitucional de caracter garantista.

El principio de gratuidad constituye una garantia estructural que preserva
el caracter protector, expedito y preferente del proceso constitucional. Por
tanto, asegura que la justicia constitucional sea un espacio abierto, inclusivo
y materialmente accesible para todas las personas. Asimismo, garantiza que
la defensa de los derechos fundamentales no se encuentre condicionada
por las capacidades econémicas de las partes que intervienen en el proceso.

En definitiva, el principio de igualdad afianza la connotacién del sistema
de justicia como un servicio de interés publico. En este contexto, el Estado
tiene la obligacion de garantizar el acceso a la justicia en condiciones de
igualdad formal y material entre las personas que buscan la proteccion de
sus derechos.

5.8. El principio Iura Novit Curia

A este punto del estudio, queda claro que el objeto de las garantias jurisdic-
cionales no se encuentra delimitado por la pretension de la parte accionante,
sino por la realidad de los hechos. En este contexto, los magistrados, a la luz
del principio iura novit curia tienen la obligacion de establecer a partir de la
valoracion de los elementos facticos la existencia o no de la vulneracion de
un derecho, tal como lo establece el art. 4.13 de la LOGJCC: “La jueza o juez
podra aplicar una norma distinta a la invocada por los participantes en un
proceso constitucional” (Asamblea Nacional, 2009). Mogrovejo (2014) exa-
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mina la aplicacién del principio iura novit curia en los procesos de garantias
jurisdiccionales en los siguientes términos:

Especificamente en las garantias jurisdiccionales, el juez ordinario
que actda en ejercicio de potestad jurisdiccional constitucional, pue-
de declarar de oficio la vulneracién de derechos constitucionales,
aun cuando no han sido expresamente invocados por los afectados
(principio iura novit curia), sin que pueda acusarse al fallo de in-
congruencia, dada la naturaleza juridica de la justicia constitucional
cuya mision es la defensa y proteccion de los derechos de las perso-
nas que consagrados constitucional e internacionalmente se encuen-
tran dotados de la maxima jerarquia (Mogrovejo, 2014, p. 38).

Por tanto, el juez constitucional a partir de los hechos alegados tiene el deber
de identificar vulneraciones de derechos aun cuando no hayan sido expresa-
mente invocados por la victima. No obstante, esta facultad no es una licencia
para el cometimiento de arbitrariedades, por el contrario, convierte a los
magistrados en auténticos guardianes de la Constitucion en el marco de la
proteccién de los derechos.

En definitiva, la aplicacién del principio iura novit curia es un elemento
esencial de la tutela judicial efectiva, ya que los jueces tienen que cumplir
con el imperativo constitucional de resolver los procesos a la luz de la verdad
material. Limitar la proteccién de un derecho en razén de aspectos forma-
les, como la errénea invocacion de una norma juridica, seria contradecir
la naturaleza misma del sistema constitucional de proteccion de derechos.

5.9. Principio de motivacion

La garantia de la motivacion es la piedra angular sobre la que se construyen
las decisiones judiciales. Los jueces al resolver los procesos se encuentran
obligados a explicar de manera amplia las razones en las que fundan su
decisién. Por tanto, este principio disminuye la discrecionalidad respecto a
la forma en la que se administra justicia, afianzando la confianza entre los
ciudadanos de que las sentencias se dictan a la luz de la Constitucion y de
las normas vigentes.

85



El art. 76.7. 1 de la Constitucion establece que toda decisiéon que afecte
derechos debe estar debidamente motivada con el fin de garantizar que es
sustancialmente vélida: “Las resoluciones de los poderes publicos deberan
ser motivadas. No habra motivacion si en la resolucion no se enuncian las
normas o principios juridicos en que se funda y no se explica la pertinencia
de su aplicacién a los antecedentes de hecho. Los actos administrativos,
resoluciones o fallos que no se encuentren debidamente motivados se con-
sideraran nulos. Las servidoras o servidores responsables seran sancionados”
(Asamblea Nacional Constituyente, 2008).

De igual forma, el art. 4.9 de la LOGJCC exige que todas las decisiones deben
encontrarse adecuadamente motivadas en razon de las reglas y principios
que rigen la argumentacién juridica. Estas exigencias no responden a un
simple formalismo; se relacionan con el fin maximo de la jurisdiccion cons-
titucional: la proteccién efectiva de los derechos. Por tanto, los elementos
facticos y juridicos que sirven de fundamento para toda decision judicial
deben ser el producto de un razonamiento claro y verificable. Dicho de otro
modo, una sentencia que no pueda ser explicada a la luz de los preceptos
constitucionales pierde legitimidad.

Por su parte, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha indicado
que la motivacién es una garantia del debido proceso, a la vez que permite
comprender el alcance de las sentencias. Este organismo ha sido enfatico en
seialar que toda motivacion debe ser clara, completa y coherente, con el fin
de evitar “argumentos abstractos, estereotipados y/o discriminatorios para
fundamentar la decision” (Corte IDH, Caso Atala Riffo vs. Chile, 2012, parr.
146). Asimismo, esta exigencia es mayor cuando estdn en riesgo derechos
fundamentales o resuelven casos en los que se encuentran inmersas personas
en estado de vulnerabilidad.

A este respecto, la Sentencia No. 1158-17-EP/21 marca un hito en la evo-
lucién de la jurisprudencia constitucional ecuatoriana, ya que través de
esta decision la Corte Constitucional estableci6 un estdndar conforme a
parametros constitucionales, superando la aplicacion del “test de motiva-
cion” Este criterio exige que toda decision judicial refleje en su contenido
minimamente los siguientes elementos: a) suficiencia factica, b) suficiencia
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normativa; y ¢) un razonamiento juridico que relacione los hechos del caso
con las normas aplicables.

Por tanto, no es suficiente exponer los hechos de un caso por separado. El
juez constitucional tiene el imperativo de mencionar de forma sistematizada
los hechos comprobados que conducen a la decision adoptada. Dicho de otro
modo, los estandares de motivacion obligan a establecer la relacién entre los
hechos del caso concreto y el derecho aplicable.

6. Presupuestos procesales de las garantias jurisdiccionales: condi-
ciones de validez y procedibilidad

Para que un juez pueda resolver sobre el fondo de la controversia, esto es,
declarar la existencia o no de la vulneracién de derechos, es necesario que en
el marco de la relacion juridico-procesal se cumplan los elementos esenciales
que estructuran el desarrollo del proceso tanto a nivel formal como material.
La doctrina procesal identifica estas condiciones indispensables como pre-
supuestos procesales, entendidos como requisitos minimos de competencia,
legitimacion y procedibilidad que afianzan la validez procesal de lo actuado
durante la sustanciacion de la causa.

En el ambito de las garantias jurisdiccionales, sin embargo, dichos presu-
puestos no pueden interpretarse bajo una logica formalista o restrictiva
propia del derecho procesal ordinario, sino como exigencias funcionales
orientadas a preservar la competencia constitucional, la legitimidad del pro-
ceso y la eficacia real de la tutela de derechos, en armonia con el principio
pro actione.

6.1. El juez constitucional y la competencia territorial

En el disefio de la jurisdiccion constitucional ecuatoriana, la competencia
para conocer las garantias jurisdiccionales se atribuye, como regla general,
a las juezas y jueces de primera instancia del lugar donde se origina el acto u
omisién o donde se producen sus efectos, conforme lo disponen el art. 86.2
de la Constitucion y el art. 7 de la LOGJCC:
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Sera competente cualquier jueza o juez de primera instancia del
lugar en donde se origina el acto u omisién o donde se producen
sus efectos. Cuando en la misma circunscripcion territorial hubie-
re varias juezas o jueces competentes, la demanda se sorteara entre
ellos. Estas acciones seran sorteadas de modo adecuado, preferente
e inmediato. En caso de que se presente la demanda oralmente, se
realizara el sorteo solo con la identificacion personal. En las accio-
nes de habeas data y acceso a la informacion publica, se estara a lo
dispuesto en esta ley (Asamblea Nacional, 2009).

A pesar de que el sistema amplia la legitimacion para presentar acciones
constitucionales, la competencia de los jueces para avocar conocimiento
de los procesos continta circunscrita a las reglas de competencia territo-
rial, conforme al principio ratione loci, segtin el cual es competente el juez
donde se suscitaron los hechos demandados o donde se producen sus efec-
tos. Esta regla no debe interpretarse de forma arbitraria, puesto que responde
a principios constitucionales como el juez natural, la seguridad juridica y la
igualdad procesal, dado que evita la eleccion del juez mas conveniente por
parte del accionante.

La competencia territorial permite al juez conocer de forma directa el con-
texto en el que se originé la vulneracion. Esta cercania resulta relevante
en casos como el habeas corpus, la proteccion de derechos colectivos o
situaciones que involucran a grupos que se encuentran en condiciones de
vulnerabilidad, porque en materia de garantias jurisdiccionales los hechos
circunstanciales constituyen un elemento clave para resolver el caso.

6.2. Legitimacion activa

La legitimacion procesal constituye un presupuesto de validez de la accién
constitucional, en tanto determina quiénes pueden intervenir validamente
en el proceso como sujetos activos o pasivos. En el sistema ecuatoriano, este
aspecto adquiere una configuracion singular, especialmente en el ambito de
las garantias jurisdiccionales, en la que se reconoce la legitimacion amplia,
orientada a maximizar la proteccion de los derechos y a democratizar el
acceso a la justicia constitucional.
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El art. 86.1 de la Constitucion establece que “Cualquier persona, grupo de
personas, comunidad, pueblo o nacionalidad podra proponer las acciones
previstas en la Constitucion” (Asamblea Nacional Constituyente, 2008). La
norma en mencién configura la legitimacion activa amplia o popular. Este
hecho rompe con la vision clasica del Derecho procesal, en la cual solo la
persona titular del derecho vulnerado se encontraba facultada para inter-
poner la accion constitucional. Por lo expuesto, resulta evidente que, en
la actualidad, la finalidad de las garantias jurisdiccionales es proteger los
derechos individuales y colectivos, afectados por una accion concreta.

No obstante, existen excepciones en lo que respecta a la legitimacién popu-
lar. En el caso de la accién de habeas data, debido a su naturaleza personal,
solo puede ser presentada por el titular del derecho o su representante, con
la finalidad de proteger la intimidad del accionante y el control de los datos
personales. En cuanto a la legitimacion pasiva, suele recaer de forma general
en el Estado o quienes ejercen funciones publicas en calidad de autoridades.
En casos de mayor complejidad, puede involucrar a varias entidades cuando
la afectacion es resultado de acciones u omisiones conjuntas.

6.3. Idoneidad de la via y relevancia constitucional

Uno de los presupuestos procesales mas complejos y conceptualmente exi-
gentes en el ambito de las garantias jurisdiccionales es la determinacion de
la idoneidad de la via constitucional. Este examen, que el juez debe realizar
en la fase inicial del proceso, implica distinguir con precisioén entre contro-
versias de mera legalidad y aquellas que poseen relevancia constitucional,
en la medida en que involucran la afectacién actual, real y verificable de
derechos fundamentales.

Por ejemplo, la accién de proteccion no es procedente cuando es interpuesta
con la finalidad de que los jueces resuelvan cuestiones de mera legalidad,
como la interpretacién de normas infraconstitucionales, conflictos y/ o
impugnaciones administrativas que no vulneran derechos constitucionales.
Es alli donde el juez debe declarar la improcedencia de la accidn, puesto que
la justicia constitucional no esta destinada a reemplazar a las vias ordinarias
ni a funcionar como un mecanismo de revision de legalidad.
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Como sostiene Avila Santamaria (2011), la jurisdiccién constitucional no
esta disefiada para resolver controversias de mera legalidad entre particula-
res, sino para garantizar la vigencia material de los derechos frente a actos u
omisiones que los vulneran. Lo cierto es que las garantias constitucionales
no sustituyen a los mecanismos ordinarios previstos por el ordenamiento
juridico para resolver conflictos, salvo que estos resulten ineficaces, inexis-
tentes o inaplicables en el caso concreto. Lo opuesto traeria consigo una
anomalia en el sistema de justicia que desnaturalizaria a una herramienta
concebida para proteger derechos, y no para sustituir las decisiones de la
justicia ordinaria.

Desde una perspectiva dogmatica, la Constitucion establece que el conflicto
puesto en conocimiento del juez debe involucrar una dimension normativa
relativa a la interpretacion, aplicacién o proteccion de normas constitucio-
nales, principios o estandares internacionales. Tal y como sefiala Carbonell
(2007), la justicia constitucional se ejecuta en un plano axioldgico distinto al
de la legalidad ordinaria, cuyo objeto es reparar la vulneracion de derechos.
Y es alli donde el juez constitucional asume un rol ineludible que consiste
en garantizar que el proceso sea un espacio en el que se resuelvan hechos
que suponen un riesgo o vulneracién de derechos constitucionales y no se
utilice para fines impropios.

A este respecto, bajo la 6ptica de Landau (2013) la expansion descontrolada
de la justicia constitucional conduce a una desvalorizacién de las garantias
jurisdiccionales, donde el acceso formal existe, pero no se traduce en una
proteccion efectiva de los derechos. Por esa razén, la idoneidad de la via
debe entenderse como una condicién de racionalidad que le permite al juez
enfocar su mirada en los casos que requieren una respuesta constitucional.

7. La ejecucion de las sentencias de la Corte Constitucional como
garantia efectiva de los derechos

En la dogmatica procesal constitucional, la ejecucion de las sentencias no
constituye un mero acto administrativo ni una fase accesoria del litigio; por
el contrario, es el momento culminante en el que se materializa la tutela
judicial efectiva. La Corte Constitucional del Ecuador ha sefialado que la
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actuacion de la justicia constitucional no se agota en el reconocimiento for-
mal de un derecho, ya que el proceso constitucional culmina con la ejecucion
efectiva de las sentencias. Dicho de otro modo, un derecho que no se ejecuta
es, en los hechos, un derecho inexistente.

Por tanto, la materializacion efectiva de la justicia constitucional ecuatoriana
se encuentra directamente vinculada con el cumplimiento efectivo de las
sentencias dictadas por la Corte Constitucional y de los jueces que sustan-
cian procesos de garantias jurisdiccionales. A este respecto, el art. 86.4 de
la Constitucion sefiala la obligacion de cumplir con las decisiones dictadas
en procesos de garantias jurisdiccionales, asi como las sanciones contra las
autoridades publicas que incumplan lo resuelto y la determinacién de res-
ponsabilidades en el caso de los particulares cuando corresponda.

En este sentido, el art. 436.6 de la Norma Fundamental establece el carac-
ter vinculante de la jurisprudencia constitucional, al disponer que la Corte
Constitucional en materia de garantias jurisdiccionales y demds procesos
constitucionales se encuentra facultada para: “Expedir sentencias que cons-
tituyan jurisprudencia vinculante respecto de las acciones de proteccién,
cumplimiento, habeas corpus, habeas data, acceso a la informacion publica
y demas procesos constitucionales, asi como los casos seleccionados por la
Corte para su revision” (Asamblea Nacional Constituyente, 2008).

Por su parte, el art. 21 de la LOGJCC establece que la jueza o juez que conoce
procesos de garantias jurisdiccionales conserva las facultades para efectuar el
seguimiento de sus decisiones durante la ejecucion de las sentencias, con el
fin de garantizar la reparacion del derecho vulnerado. En particular, el inciso
cuarto de este articulo sefiala que “El caso se archivara solo cuando se haya
ejecutado integralmente la sentencia o el acuerdo reparatorio” (Asamblea
Nacional, 2009). Por tanto, la actuacion del juez no se agota al dictar sen-
tencia. A diferencia del modelo tradicional, el cumplimiento no se presume
de hecho, sino que debe ser verificado y garantizado de manera sostenida
en el tiempo hasta asegurar la reparacion integral, ya que:

La inejecucién de sentencias constitucionales conlleva una con-
secuencia grave y un mensaje negativo, que consiste en la pérdida
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de autoridad real de las autoridades judiciales constitucionales a la
hora de ejecutar sus sentencias frente a incumplimientos de funcio-
narios publicos. Por ese motivo, la ejecucion de sanciones previstas
constitucional y legalmente es indispensable, especialmente cuando
estamos frente a derechos constitucionales que no pueden tolerar
la demora en su reparacion o restitucion (Martinez Molina, 2022,

p- 85).

Dicho de otro modo, una sentencia declarativa sin cumplimiento se con-
vierte en una negacion tacita del derecho a la tutela judicial. En este sentido,
la Corte Constitucional ha reiterado que sus decisiones son de caricter vin-
culante y que cualquier intento de obstruccion, dilacién o reinterpretacion
representa una vulneracion del principio de supremacia constitucional, con-
sagrado en el art. 424 de la Constitucion.

En definitiva, la fase de seguimiento tiene como objeto verificar que la deci-
sién se cumpla conforme a los estandares establecidos. La ejecucion de las
decisiones en materia de justicia constitucional no termina con la sentencia.
El juez que conoce la causa tiene la obligacion de asegurar que lo resuelto
se cumpla y que los derechos reconocidos se materialicen en la practica.
Ninguna autoridad publica o particular puede desconocer o condicionar el
cumplimiento de las sentencias dictadas por autoridad competente.

8. Conclusiones

A partir del analisis desarrollado a lo largo del presente capitulo es posible
afirmar, con fundamento dogmatico, que las garantias jurisdiccionales en el
Ecuador no constituyen simples instrumentos de tutela, sino mecanismos
centrales del modelo constitucional instaurado en la Constitucion de Monte-
cristi. De tal modo, la dignidad humana se convierte en un elemento esencial
del sistema constitucional ecuatoriano, ya que los derechos se convierten en
limites materiales de las actuaciones del Estado.

Cuando la Constitucién de 2008 entré en vigor se configurd un nuevo para-
digma constitucional inspirado en los valores de los pueblos y nacionalida-
des ancestrales, hecho que trajo consigo una reconfiguracion en la forma
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de concebir el Estado y su relacion con las personas, en la medida en que
asume un rol activo a través del imperativo constitucional de instituciona-
lizar politicas publicas que garanticen la materializacién del nuevo Estado
de derechos y justicia.

En virtud de lo expuesto, las garantias jurisdiccionales son mecanismos
especiales que tienen como fin proteger, corregir y reparar vulneraciones
de derechos. Se caracterizan por la rapidez, sencillez y eficacia en su trami-
tacion. En consecuencia, la materializacion efectiva de los derechos necesita
de mecanismos de proteccion fuertes por lo que nunca deben confundirse
con procedimientos ordinarios.

Por otra parte, el principio de eficacia es un eje rector del proceso consti-
tucional, dado que busca un resultado material: la proteccion, restitucion
o reparacion del derecho vulnerado. Cuando las reglas son incompatibles
con la Constitucion el juzgador tiene la obligacion de privilegiar la supre-
macia constitucional. Por tanto, la materializacion del derecho sustantivo se
alcanza cuando existen los medios procesales eficaces. Una situacion con-
traria supone una barrera que limita el cuamplimiento de los fines del actual
modelo de Estado Constitucional de Derechos y Justicia.

El estudio de los presupuestos procesales y de competencia territorial per-
mite vislumbrar un rasgo distintivo del sistema ecuatoriano: la descentra-
lizacion funcional de la tutela constitucional. Esta capilaridad territorial es
uno de los elementos mas relevantes del constitucionalismo ecuatoriano, en
la medida en que acerca la justicia constitucional a las personas y comple-
menta el modelo de control concentrado en un tribunal especializado. En
este sentido, al analizar la ejecucion de las decisiones en materia de garantias
jurisdiccionales, se evidencia que en el sistema ecuatoriano se ha superado la
premisa del juez declarativo, ese que dicta una sentencia, cierra el expediente
y da por terminada su labor.

Por otro lado, las garantias jurisdiccionales dependen de su correcta aplica-
cién por parte de quienes administran justicia. Jueces y operadores juridicos
deben comprender que el proceso constitucional tiene una logica propia,
distinta a la del proceso ordinario. Lo cierto es que el constitucionalismo
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ecuatoriano ha manejado un sistema de notable sofisticacion; la tarea perma-
nente del legislador, del juez, de la academia y de la ciudadania es sostenerlo,
enriquecerlo y, sobre todo, estimular su papel con la conviccion de que los
derechos no son concesiones del poder, sino conquistas irrenunciables que
reivindican la dignidad del ser humano.

A pesar de que durante los ultimos afios existen notables avances en la
jurisdiccidn constitucional ecuatoriana, atin subsisten barreras dificiles de
sobrepasar. Quizas el desafio mas importante radica en la forma en que
las instituciones que conforman el poder publico receptan las decisiones
judiciales. Las sentencias en materia de garantias jurisdiccionales no debe-
rian bajo ninguna circunstancia ser vistas como obstaculos al ejercicio del
poder; al contrario, garantizan que los actos de la administracién publica se
circunscriban al contenido de la Norma Fundamental. Este aspecto es clave
para la reconceptualizacion de la cultura juridica del pais a la luz del actual
significado de la Constitucion.

Por lo expuesto en lineas anteriores, la Corte Constitucional del Ecuador
ostenta una doble responsabilidad: por un lado, garantizar la armonia del
ordenamiento juridico con la Constitucion y, por otro, dictar precedentes
jurisprudenciales vinculantes que orienten las decisiones de los jueces de la
justicia ordinaria, en especial de aquellos que resuelven procesos de garantias
jurisdiccionales. Por consiguiente, el precedente jurisprudencial obligatorio
es mucho mas que una técnica procesal: representa la memoria viva del
sistema y una de las bases sobre las cuales descansa la seguridad juridica.

Para finalizar, la tramitacion efectiva de las garantias jurisdiccionales es
un aspecto que contribuye a la consolidacién del Estado Constitucional de
derechos y justicia. Dicho de otro modo, es el reflejo del compromiso éti-
co-juridico asumido por todos los miembros del Estado de garantizar el
cumplimiento de la Constitucion, ya que el principio de acceso efectivo a la
justicia se concibe tanto como el derecho de acudir a un 6rgano jurisdiccio-
nal, como la capacidad de obtener una respuesta judicial que se pronuncie
sobre el fondo de los hechos y no sobre meros aspectos formales.
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CAPITULO III

JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL SOBRE LA DESNA-
TURALIZACION DE LAS GARANTIAS JURISDICCIONALES

Jorge Benavides Ordoiez!
Corte Constitucional del Ecuador

Lorena Castellanos Pefiafiel?
Corte Constitucional del Ecuador

1. La Desnaturalizacion de las Garantias Jurisdiccionales

A casi dos décadas de la entrada en vigor de la Constitucién de la Republica
del Ecuador (CRE), la desnaturalizacion de las garantias jurisdiccionales
se ha convertido en uno de los problemas mas complejos que atraviesa el
sistema ecuatoriano de administraciéon de justicia constitucional. La mala
practica de llevar una disputa extrafia a la violacién de derechos funda-
mentales a las judicaturas constitucionales, en lugar de activar el respectivo
medio de impugnacién judicial previsto en la via ordinaria (Avila, 2011, p.
239y 240), ya no se limita unicamente al mal uso de la accién de proteccion.
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En la actualidad, se trata de una conducta que se ha extendido de manera
preocupante hacia otras garantias jurisdiccionales, tales como el habeas
corpus, el habeas data y las medidas cautelares auténomas. Pero también
hacia otros componentes procesales del sistema de justicia constitucional,
entre los que se incluyen la legitimacién activa, la competencia territorial,
la figura de amicus curiae y las medidas de reparacion integral.’ Se podria
decir, entonces, que la desnaturalizacion es un fendmeno juridico que ha ido
diversificindose (Benavides y Castellanos, 2024 b, p. 410), que la jurisdiccién
constitucional esta siendo utilizada para fines de litigacién netamente eco-
ndémicos (Benavides y Castellanos, 2024a, pp. 98-106) e, incluso, politicos
¥, lo que es mas grave atn, que ese proceso de desnaturalizacion ha llevado
a que se ejecuten sentencias y resoluciones que son abiertamente contrarias
a la Constitucién.*

Ahora bien, a través de la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional (LOGJCC), el legislador buscé asegurar el fortale-
cimiento de la justicia constitucional y el proceso de constitucionalizacion
del sistema juridico, politico y social, para que toda practica, institucional o
no, se ajustara material y formalmente a las exigencias de la norma consti-
tucional. Por esa razdn, el disefio normativo incluyé un esquema compuesto
por reglas generales de procedimiento y causales especificas de improceden-
cia e inadmision para cada una de las garantias jurisdiccionales, asi como
normas destinadas a evitar su uso inadecuado (Benavides y Castellanos,
2024b, p. 411).

A partir de esta ultima idea, se colige que las reglas estan dirigidas tanto a
los jueces, cuanto a los peticionarios y a los profesionales del derecho que
ejercen la defensa técnica en los casos concretos. Ciertamente, la desnaturali-
zacion de una garantia puede provenir de los accionantes en la presentacion
de la garantia y se materializa con la concesion de la garantia por parte de

3 Corte Constitucional del Ecuador (CCE), caso 1791-22-EP, sentencia 1791-22-EP/25 de 10
de julio de 2025, parrafos 38, 73, 74 y 76; caso 1812-20-EP, sentencia 1812-20-EP/25 de 6 de
febrero de 2025, parrs. 65 y 66.

4  CCE, caso 2231-22-]JP, sentencia 2231-22-JP/23 de 7 de junio de 2023, parr. 64.
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las autoridades judiciales.” En palabras de la Corte, “la desnaturalizacién
inevitablemente requiere de la participacion de los jueces constitucionales,
pues cuando estas garantias son concedidas son ellos quienes permiten que
se modifique la naturaleza de las garantias™®

Tener claridad sobre este punto reviste especial importancia porque la des-
naturalizacién puede originarse en dos escenarios, dependiendo del rol que
ejerce el operador o la parte procesal, esto es: puede provenir del accionar del
legitimado activo o, bien, de la actividad jurisdiccional del juzgador cons-
titucional (Tabla 1).

Tabla 1
Escenarios de origen de la desnaturalizacion segun el rol del operador
o parte procesal
. Rol Supuesto comun de Regulacion
Escenario o e .
procesal desnaturalizacion normativa
Abuso del derecho
(articulo 23 de la
LOGJCC)
Elemento subjetivo:
peticionario de la
garantia jurisdiccional
La pretension consiste en | Elemento objetivo:
Legitimado solucionar un conflicto conducta del peticionario
Primer activo o presentar un reclamo .
. . . . Ejercicio de las facultades
escenario (peticionario y/o | que deberia ser resuelto

correctivas y coercitivas
de los jueces (articulos
131y 132 del COFJ)

abogado) ante la justicia ordinaria o
autoridad competente.

Responsabilidad civil,
administrativa y penal
(solicitud de medidas
cautelares de mala fe

y desnaturalizacién de
garantias con dnimo de
causar dafio)

5 CCE, caso 2287-23-EP, sentencia 2287-23-EP/25 de 04 de diciembre de 2025, parr. 54.
6  Ibid., parrafo 54; y sentencia 1455-23-JP/24, 5 de diciembre de 2024, parr. 81.
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Declaratoria injustificada
de improcedencia o
inadmision.

Concesion de garantias

Causales de
improcedencia e
inadmision de garantias
jurisdiccionales

(CRE y LOGJCC)

Facultades de seleccion
y revision de la Corte
Constitucional (articulos
436 CRE, 25y 191 de la

Jueces jurisdiccionales o LOGJCC)
constitucionales = medidas cautelares

Segundo de primera improcedentes. Declaratoria

escenario o segunda jurisdiccional previa de
instancia Uso inapropiado de la Corte Constitucional:

dolo, manifiesta
negligencia o error
inexcusable (articulo 23
de la LOGJCC)
(sentencia 3-19-CN/20
y resolucién 012-CCE-
PLE-2020)

componentes procesales
esenciales para el buen
funcionamiento del
sistema de justicia
constitucional.

Ejercicio de la potestad
disciplinaria del Consejo
de la Judicatura

Elaboracion: propia

Primer escenario. Una garantia jurisdiccional o, incluso, uno de los com-
ponentes procesales del sistema de justicia constitucional se desnaturaliza
cuando se activa con la pretension de solucionar un conflicto o presentar
un reclamo que deberia ser resuelto ante la justicia ordinaria o, bien, ante la
autoridad competente. Esta suele ser la tactica mas comun del legitimado
activo (peticionario y/o abogado) en su accionar contra el legitimado pasivo
(Storini y Navas, 2013, p. 114). Con respecto a este escenario, una de las nor-
mas que la ley ha previsto para enfrentar la desnaturalizacién de las garantias
jurisdiccionales es la prevista en el art. 23 de la LOGJCC.

Se trata de una disposicion que establece la figura del abuso del derecho, a
partir de dos presupuestos: a. El elemento subjetivo, que se refiere a los peti-
cionarios o a las abogadas o abogados que presenten acciones de garantias
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jurisdiccionales; y, b. La tipificacién de las conductas en que estos pueden
incurrir: i. Interponer varias acciones en forma simultdnea o sucesiva por el
mismo acto u omision, alegando la violacién del mismo derecho y en contra
de las mismas personas; ii. Presentar peticiones de medidas cautelares de
mala fe; y, iii. Desnaturalizar el objeto de las garantias jurisdiccionales con
animo de causar dafio.”

Frente a todas estas situaciones en que puede encuadrar el accionar de los
litigantes cuando ejercen la legitimacidn activa, los jueces constitucionales
pueden aplicar sus facultades correctivas y coercitivas.® Pero, en los casos
de las conductas segunda y tercera antes puntualizadas (ii y iii), la ley esta-
blece adicionalmente la responsabilidad civil, penal y administrativa para
los infractores.’

En relacion directa con este punto, resulta pertinente tener presente que el
Cddigo Organico de la Funcién Judicial (COFJ) regula las facultades correc-
tivas y coercitivas de las juezas y jueces.'® Asi, en ejercicio de las facultades
correctivas el juzgador constitucional puede: devolver escritos ofensivos o
injuriosos; expulsar de actuaciones judiciales a quienes atenten contra su
normal desarrollo; declarar en la sentencia o providencia la incorreccion
del tramite, el dolo, la manifiesta negligencia o el error inexcusable de jue-
ces, fiscales y defensores publicos; sancionar a defensores privados que no
comparezcan a audiencia; y, aplicar sanciones (art. 131). En ejercicio de las
facultades coercitivas, en cambio, el juzgador constitucional puede: imponer
multa compulsiva y progresiva diaria para garantizar el cumplimiento de la
decision judicial; y, remitir los antecedentes a la Fiscalia General del Estado
sila resistencia a cumplir la orden judicial constituye infraccién penal (art.
132) (Tabla 1).

7 Ibid., parrafo 69. LOGJCC, art. 23.

8 El Cédigo Organico de la Funcién Judicial (COF]J), publicado en el Registro Oficial 544,
Suplemento, 9 de marzo de 2009, regula las facultades correctivas (art. 131) y coercitivas (art.
132) de las juezas y jueces.

9 LOGJCC, art. 23, segundo inciso.
10 COFJ, arts. 131y 132.
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Segundo escenario. Una garantia o una figura procesal del sistema de jus-
ticia constitucional puede ser desnaturalizada, también, como efecto de
una declaratoria injustificada de improcedencia o inadmisién. Estos solian
ser los casos mas frecuentes que ocurrian en el contexto del ejercicio de
las potestades jurisdiccionales de los jueces constitucionales de primera o
segunda instancia (Storini y Navas, 2013, p. 114) durante los primeros afos
de entrada en vigor de la Constitucion de 2008. Pero ahora no son los tinicos,
pues ultimamente se ha detectado una incidencia considerable de decisiones
judiciales que conceden garantias jurisdiccionales o medidas cautelares, a
sabiendas de que la pretension era exclusivamente econdmica o sustitutiva
de la via ordinaria, es decir, improcedente; o que, incluso, permiten el uso
inapropiado de componentes procesales esenciales para el buen funciona-
miento del sistema de justicia constitucional, como, por ejemplo, el hecho
de extender los efectos juridicos de una accién de proteccion para quien
particip6 en calidad de amicus curiae' (Tabla 1).

Pues bien, retomando la reflexién anterior, la improcedencia e inadmision
son figuras establecidas en la LOGJCC y tienen relacion con el cumplimiento
de los requisitos de fondo y de forma para cada garantia jurisdiccional,
como modo de impedir la desnaturalizacion. En el caso de la improceden-
cia, incluso, se trata de un deber judicial distinto y previo a la verificacion
de la vulneracién del derecho constitucional y, claro estd, a la eventual
determinacion de la via procesal idonea cuando del andlisis no se advierte
afectacion alguna. Adicional a ello, el ejercicio de las facultades de seleccion
y revision de la Corte Constitucional (CRE, art. 436 y LOGJCC, art. 25) ha
permitido dotar de un contenido practico a esas regulaciones que establece
la ley, a partir de la evaluacién de las decisiones de los jueces constitucionales
de primera y segunda instancia, y contar con reglas jurisprudenciales que
surten efectos generales o erga omnes en casos similares o analogos. Dichas
facultades a cargo de la Corte constituyeron una novedad en el constitucio-
nalismo ecuatoriano, con la entrada en vigor de la Constitucion de 2008, y

11 CCE, caso 1791-22-EP, sentencia 1791-22-EP/25, de 10 de julio de 2025, parrs. 38, 73, 74 y 76;
caso 1812-20-EP, sentencia 1812-20-EP/25 de 6 de febrero de 2025, parrs. 65 y 66.

12 Ibid., parr. 22.
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tuvieron como influencia directa la experiencia colombiana y el rol de su
Corte Constitucional respecto de la seleccion y revision de las sentencias de
tutela que provenian de la justicia ordinaria (Escobar, 2008, p. 343).

En estas coordenadas, ademas de los esfuerzos de la legislatura por regular
los aspectos procesales de las garantias jurisdiccionales y los mecanismos
juridicos complementarios para el debido proceso, es clave el papel que juega
la Corte Constitucional como méaximo organismo de control, interpretacién
constitucional y de administracion de justicia en este ambito (CRE, art. 429).
Su intervencion en el sistema tiene un cardcter subsidiario, sea por medio
del conocimiento de la accion extraordinaria de proteccion de las sentencias
emitidas por los jueces, tribunales o cortes ordinarias; o, como se indicé
anteriormente, a través de la seleccion y revision de las sentencias emitidas
en el marco de las garantias jurisdiccionales, creando jurisprudencia vincu-
lante, revocando o confirmando las sentencias de jueces ordinarios (Trujillo,
2013, p. 251).

Esto, por efecto del caracter secundario que, por regla general, suponen las
garantias jurisdiccionales, tanto las de conocimiento que corresponden a
los jueces constitucionales ordinarios como las que competen a los jueces
constitucionales en sentido estricto, en el marco de las garantias constitucio-
nales del Estado constitucional de derechos y justicia. Es decir, en la medida
en que la intervencion jurisdiccional opera cuando las garantias primarias
—normativas, politicas publicas, servicios publicos y participacion ciuda-
dana (CRE, arts. 84 y 85)— no han sido suficientes para la proteccién de los
derechos constitucionales.

De cara al fendmeno de la desnaturalizacion, entonces, el rol desempeiiado
por la Corte Constitucional no solo se ha traducido en la tutela de las insti-
tuciones, principios y derechos constitucionales. También ha hecho posible
que jurisprudencia vinculante establezca estandares para la identificacion de
los patrones de litigio que desnaturalizan las garantias jurisdiccionales o las
instituciones procesales constitucionales y que se enmarcan en el abuso del
derecho, o que constituyen practicas procesales menos nocivas. Asimismo,
ha permitido que, en los casos mds graves, el Organismo evalte las conduc-
tas de los juzgadores constitucionales de primera y segunda instancia que
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inciden perniciosamente en la erosion del sistema de justicia constitucional
y realice la declaratoria jurisdiccional previa de dolo, manifiesta negligencia
o error inexcusable (COF]J, art. 109, numeral 7 y Resoluciéon No. 012-CCE-
PLE-2020)."

En el segmento que sigue se abordaran algunos lineamientos jurisprudencia-
les que la Corte Constitucional ha desarrollado sobre la desnaturalizacion, en
ejercicio de sus competencias sefialadas en el art. 436 de la Constitucion, con
el fin de construir el contexto juridico necesario para analizar, mas adelante,
la diversificacion de la desnaturalizacidn.

2. Desarrollos Jurisprudenciales de la Corte Constitucional sobre la
Desnaturalizacion

Como se dijo en el apartado anterior, una parte esencial del modelo ecuato-
riano de control constitucional esta en las facultades de seleccion y revision,
asi como en el rol de maximo intérprete de la Constitucion y de los tratados
internacionales de derechos humanos a cargo de la Corte Constitucional.
En el art. 436, namero 1, la Constitucién sefala que la Corte Constitucional
es la maxima instancia de interpretacidn constitucional y que sus decisiones
tendrdn cardcter vinculante. Por otro lado, el mismo articulo, en el nimero 6,
advierte que la Constitucion otorga a la Corte Constitucional la competencia
para expedir sentencias que constituyan jurisprudencia vinculante respecto
de las acciones de proteccion, cumplimiento, habeas corpus, habeas data,
acceso a la informacién publica y otros procesos constitucionales, asi como
de los casos seleccionados por la Corte para su revision.

Por lo dicho, es que el sistema de fuentes del derecho cambia porque se
atribuye fuerza vinculante y caracter de fuente del derecho a la jurispru-
dencia constitucional, colaborando en consecuencia con los otros poderes
del Estado, en particular con el legislativo y el ejecutivo en la produccion
normativa. En tanto que, el poder judicial, incluidos los altos tribunales,

13 CCE, Resolucion No. 012-CCE-PLE-2020 por medio de la cual se expide el “Reglamento para
la Regulacion de la Declaratoria Jurisdiccional Previa en Casos de Dolo, Manifiesta Negligencia
o Error Inexcusable dentro de la Jurisdiccion Constitucional”.
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deben sujetarse a la jurisprudencia creada por la Corte Constitucional (Ber-
nal Pulido, 2008, p. 149).

Asi, el ejercicio de las facultades constitucionales mencionadas se funda-
menta, a su vez, en la obligacion de las judicaturas constitucionales de enviar
todas las sentencias ejecutoriadas y resoluciones de medidas cautelares a
la Corte Constitucional, para su eventual seleccién y revision, conforme
establecen la Constitucidn, en su art. 86, numeral 5, y la LOGJCC, en su
art. 38. Se podria decir que el envio de las decisiones judiciales se disefi6
como un mecanismo para disponer de informacion real e inmediata sobre la
forma en que el juzgador constitucional de primera y segunda instancia esta
resolviendo las causas en materia de garantias jurisdiccionales (Benavides
y Castellanos, 2024 b, p. 419). Esto, sin duda, favorece el avance de la juris-
prudencia de la Corte y, ciertamente, la correcta aplicaciéon de las normas
constitucionales, por la posibilidad de desarrollar el contenido de los dere-
chos, corregir el error judicial, determinar el abuso del derecho y establecer
reglas de obligatorio cumplimiento para evitar la desnaturalizacion o uso
inadecuado de las garantias e instituciones juridicas del derecho procesal
constitucional (Benavides y Castellanos, 2024 b, p. 419).

La atribucién de seleccién, regulada en la LOGJCGC, art. 25, numeral 4, per-
mite a la Corte seleccionar las sentencias ejecutoriadas y resoluciones de
medidas cautelares que luego seran revisadas en su jurisprudencia, siempre
que cumplan uno o mas de los siguientes requisitos: a. gravedad; b. novedad
e inexistencia de precedente judicial; c. negacién de los precedentes fijados
por la Corte Constitucional; y d. relevancia o trascendencia nacional del
asunto resuelto en la sentencia o resolucion.

La atribucion de revision, por otra parte, permite a la Corte desarrollar el con-
tenido de los derechos y de las garantias jurisdiccionales a partir de los hechos
del caso objeto de revision que ha sido previamente seleccionado. Segun las
circunstancias especificas de los casos concretos, la Corte puede examinar:
a) el fondo del proceso de origen, a fin de reparar los dafos causados por las
vulneraciones de derechos constitucionales o, de no encontrar afectaciones
que reparar, confirmar las decisiones revisadas; b) la conducta de los jueces
constitucionales que dictaron las decisiones materia de la revision, con el pro-
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posito de resolver problemas juridicos relativos a la aplicacion de las normas
que regulan las garantias jurisdiccionales; o, c) tanto la conducta de los jueces
constitucionales como los hechos que dieron origen al proceso.'*

Esto significa que las sentencias de revision del Organismo pueden tener
efectos para el caso concreto si se constata que en el proceso de origen existe
una vulneracién de derechos que no ha sido reparada o, bien, si se verifica
que existe, prima facie, una desnaturalizacion de las garantias jurisdicciona-
les que deba ser corregida. Cuando se evidencia cualquiera de estos supues-
tos, incluso, no se entiende excluida de la revision la sentencia que no haya
sido seleccionada dentro del término de veinte dias desde su recepcion en
la Corte y no es aplicable el término de cuarenta y cinco dias siguientes a
la seleccion que tiene la Corte Constitucional para dictar sentencia en los
casos seleccionados, términos establecidos en el art. 25, numerales 6 y 8 de
la LOGJCC." En otros supuestos, por lo tanto, esta clase de sentencias tiene
efectos solo para los casos analogos.®

Adicionalmente, de acuerdo a las sentencias 176-14-EP/19Y y
2137-21-EP/21," la Corte puede realizar un examen de mérito, es decir, revi-
sar el fondo de la decision adoptada en el proceso de origen, en el marco de
su competencia para conocer y resolver la accién extraordinaria de protec-
cién. Este examen procede unicamente cuando una determinada actuacion
judicial vulnera de manera directa algin derecho constitucional."”

En otras palabras, en una sentencia de mérito la Corte actiia como un juez
constitucional de instancia, es decir, revisa la actuacion judicial del opera-
dor de justicia que dictd la decision impugnada y resuelve sobre los hechos

14 CCE, caso 2231-22-]P, sentencia 2231-22-JP/23 de 07 de junio de 2023, parr. 25.

15 Ibid., parr. 27. Otras decisiones de la CCE: caso 159-11-JH, sentencia 159-11-JH/19 de 26 de
noviembre de 2019, parr. 9; y, caso 1178-19-JP, sentencia 1178-19-JP/21 de 17 de noviembre de
2021, parr. 7.

16 Ibid.

17 CCE, caso 176-14-EP, sentencia 176-14-EP/19 de 16 de octubre de 2019, parrs. 55y 56.
18 CCE, caso 2137-21-EP, sentencia 2137-21-EP/21 de 29 de septiembre de 2021, parr. 111.
19 CRE, arts. 94y 357.
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y pretensiones que dieron lugar al conflicto de origen. Esto, siempre que se
verifique el cumplimiento de los siguientes presupuestos: i. que la autoridad
judicial inferior haya violado el debido proceso u otros derechos en la deci-
sién materia de la accion extraordinaria de proteccidn; ii. que los hechos
que dieron lugar al proceso originario puedan constituir una vulneracién
de derechos que no fueron tutelados por la autoridad judicial inferior o se
observe una notoria desnaturalizacion de las garantias jurisdiccionales; iii.
que la Corte no haya seleccionado el caso para su revision; y, iv. que el caso
cumpla al menos uno de estos criterios: gravedad del asunto, novedad del
caso, relevancia nacional o inobservancia de precedentes constitucionales.?

A partir del andlisis estadistico de las causas resueltas en el periodo com-
prendido entre el 2019 y el 2026, una conclusién importante que se puede
integrar a este analisis es que el desarrollo jurisprudencial de la Corte Cons-
titucional respecto a la desnaturalizacion de las garantias jurisdiccionales y
de las instituciones juridicas del sistema procesal constitucional se ha pro-
ducido, practicamente, a partir del conocimiento y resolucion de las accio-
nes extraordinarias de protecciéon. En efecto, las cifras evidencian que en
el lapso mencionado la Corte aceptd un total de 1604 causas, de las cuales
1077 corresponden a procesos de accion extraordinaria de proteccion, esto
es, el equivalente al 67,1%.%

No obstante, en los ultimos afios la tarea de seleccion y revision del Orga-
nismo también ha incidido de manera cualitativa en la determinacion de
pautas jurisprudenciales orientadas a identificar los supuestos o modalidades
de desnaturalizacion y frenar el abuso del derecho. En esa linea, otro dato
que resulta interesante afiadir es que, en el periodo 2010-2026, de un total

20 CRE: caso 176-14-EP, sentencia 176-14-EP/19 de 16 de octubre de 2019, pérrs. 55 y 56; caso
2137-21-EP, sentencia 2137-21-EP/21 de 29 de septiembre de 2021, parr. 111; y, caso 2006-18-
EP, sentencia 2006-18-EP/24 de 13 de marzo de 2024, parr. 21.

21 CCE, La Corte en Ntmeros, “Causas Resueltas por afo y tipo de accién’, (con corte al 31 de
enero de 2026). En el periodo 2019-2026, la Corte Constitucional resolvié un total de 5791
causas, de las cuales 3788 fueron acciones extraordinarias de proteccién, es decir, el 65,4%.
https://corteennumeros.corteconstitucional.gob.ec/

22 CCE, La Corte en Numeros, “Cantidad y porcentaje de causas aceptadas segtin tipo de accion’,
(con corte al 31 de enero de 2026). https://corteennumeros.corteconstitucional.gob.ec/
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de 298 causas revisadas, la Corte emitid 112 sentencias de revision: 71 en
acciones de proteccion, 22 en acciones de habeas corpus, 10 en medidas
cautelares autonomas, 7 en acciones de habeas data y 2 en acciones de acceso
a la informacion publica.”

Luego de haber anotado los elementos normativos y estadisticos que prece-
den, ahora corresponde centrar la atencion en el abordaje de la jurisprudencia
que la Corte ha construido en los aspectos conceptuales generales de la des-
naturalizacion (Tabla 2), tomando en cuenta que, segiin se menciond lineas
arriba, esta labor proviene principalmente del control constitucional efec-
tuado en casos cuyo proceso de origen corresponde a la accidn de proteccion.

Tabla 2
Evolucién jurisprudencial sobre la conceptualizacién de la desnaturalizacion

Aio Sentencia Desarrollo Desnaturalizacion
jurisprudencial

Al conocer una AP, el
juez debe analizar la real
existencia de vulneraciéon de | AP usada en una disputa sobre
derechos y, solo después de | la aplicabilidad de una norma
descartarla, determinar la de seguros.

via adecuada y eficaz para
resolver el caso.

2016 001-16-PJO-CC

La desnaturalizacion se
define como un problema
que anula el objetivo de las
garantias jurisdiccionales,
2021 1178-19-JP/21 el disefio procesal
constitucional y ordinario,
asi como su eficacia.

AP usada para declarar la
prescripcion adquisitiva
extraordinaria de dominio
respecto a un bien inmueble.

23 CCE, La Corte en Numeros, “Sentencia de revision por tipo de garantia de la Corte
Constitucional’, (con corteal 31 de enero de 2026). https://corteennumeros.corteconstitucional.
gob.ec/.
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La desnaturalizacién

se define como un
manifiesto abuso y un
fraude a la confianza que la
Constitucion deposit6 en

2023 los iueces como garantes AP usada para impugnar una
2231-22-JP/23 ) & medida cautelar penal de
de los derechos. Es una ., X
L, . retencion de cuentas bancarias.
actuacion arbitraria que
afecta la seguridad juridica
y produce dano a la justicia
constitucional.
La accién de proteccion se
‘ep AP usada para resolver un
desnaturaliza cuando es . |
empleada como una via de conflicto de caracter laboral
2024 | 224-23-JP/24 P o . . (despido intempestivo y pago
superposicion de instancias
o L de haberes laborales).
judiciales ordinarias.
La accién de proteccién
puede ser desnaturalizada,
no solo cuando se utiliza
. AP usada para dejar sin
para un fin contrario a . L
L o efecto la designacion de
su disefio constitucional, . .
. ., la primera autoridad de la
sino también, cuando . .
la pretension aparenta Superintendencia de Bancos,
372-23-EP/24 preten P aduciendo una vulneracién
2024 perseguir el fin
o de derechos de todos los
constitucional de la . .
B X ciudadanos ecuatorianos.
garantia, pero en realidad
distorsiona su contenido y
disefio procesal.
El alejamiento del objeto
de la garantia deviene en AP usada para declarar
su desnaturalizacion. Se derechos laborales colectivos
2025 1788-24-EP/25 analiza el dafio grave para modificando el régimen laboral
la justicia constitucional y de servidores publicos.
para el Estado.
Se idea la categoria
“improcedencia
desnaturalizante”
. . AP usada para extender los
para identificar a la -
L, efectos de la reparacion a
desnaturalizacion que se - .
L favor de un amicus curiae,
genera con el alejamiento en una disputa orieinada
1791-22-EP/25 del objeto de la garantia. puta orig
2025 en la terminacion de un

Se hace la diferencia con la
“manifiesta improcedencia”
que no reviste la misma
gravedad.

nombramiento provisional.
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Al verificar la

desnaturalizacion, se AP usada para obtener la

analiza si la concesion de reliquidacién del fondo global
2026 | 2011-22-EP/26 la guara.ntla-t mat'enahzo un de jubilacién ¥ dejar sin

dafio significativo en la efecto sentencias laborales

administracién de justiciay | desfavorables.
en derechos del accionante.

Nota: accién de proteccion (AP). La seleccion de la jurisprudencia contenida en la tabla no es
exhaustiva, solamente busca ubicar los pronunciamientos que han contribuido a la definicion del
fenémeno de la desnaturalizacion. Elaboracién: propia.

Una de las primeras decisiones en que el Organismo de control se refirid
al problema de la desnaturalizacion es la sentencia 001-16-PJO-CC.* En el
caso en cuestion, luego de verificar que el tema analizado era una disputa
por la aplicabilidad de una norma de seguros y que no existio6 violacion de
derechos, la Corte establecio, con caracter de jurisprudencia vinculante, que,
al conocer una accion de proteccidn, el juzgador constitucional debe analizar
la verdadera existencia de la vulneracion de derechos constitucionales y,
unicamente después de descartar esta afectacion, determinar si existe una
via adecuada y eficaz para resolver el caso.”

Posteriormente, en la sentencia 1178-19-JP/21,% la Corte senald que la
desnaturalizacién es un problema que anula el objetivo de las garantias
jurisdiccionales, el disefio procesal constitucional y ordinario, asi como su
eficacia.” En esa ocasidn, determind que la accion de proteccién no solo
era improcedente, sino que habia sido desnaturalizada al ser utilizada para
declarar la prescripcion adquisitiva extraordinaria de dominio respecto a
un bien inmueble.?®

24  CCE, caso 0530-10-JP, sentencia 001-16-PJO-CC de 22 de marzo de 2016.

25 Ibid., parr. 91y decision.

26 CCE, caso 1178-19-JP, sentencia 1178-19-JP/21, de 17 de noviembre de 2021.
27 Ibid., parr. 7.

28  Ibid., parr. 92.
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Mas adelante, en la sentencia 2231-22-JP/23%, la Corte defini4 a la desnatu-
ralizacion de las garantias jurisdiccionales como “un manifiesto abuso y un
fraude a la confianza que la Constitucion depositd en los juzgadores como
vehiculos para la garantia jurisdiccional de los derechos™ y sefialé que se
trata de una “actuacion arbitraria [que] genera una vulneracion grave del
derecho a la seguridad juridica y un considerable dafio a la administracion
de justicia constitucional.”*! En este fallo verifico que la accion de proteccion
habia sido empleada para atacar una medida cautelar penal de retencion de
cuentas bancarias.

En jurisprudencia reciente, sin embargo, la Corte ha ido estableciendo varios
criterios para constatar la configuracion de la desnaturalizacién en los casos
concretos (Tabla 2), entre los cuales se pueden mencionar: i. el uso de la
garantia para fines distintos a su disefio constitucional; ii. la superposicion de
la justicia constitucional sobre la ordinaria; iii. la resolucién de controversias
que corresponden a otra jurisdiccion; , iv. el andlisis sobre si la concesion de
la garantia materializ6 un dafio significativo en la administracién de justicia
y en los derechos del accionante.

El primero de estos criterios, esto es, el uso de la garantia para fines distintos
a su disefio constitucional, es el que se identifica quizds con mayor frecuencia.
En este marco se inscriben las decisiones en las que la Corte ha determinado
la improcedencia de la accién de proteccién debido a su utilizacion distan-
ciada del objeto juridico para el cual fue creada. En la sentencia 1788-24-
EP/25%, por ejemplo, al corroborarse que la garantia en mencién habia sido
activada para declarar derechos laborales colectivos modificando el régimen
laboral de servidores publicos, el Organismo determiné que un “alejamiento

del objeto de la garantia resulta en su desnaturalizacién”*

29 CCE, caso 2231-22-]P, sentencia 2231-22-JP/23 de 07 de junio de 2023.

30 Ibid., parr. 63.

31 Ibid.

32 CCE, caso 1788-24-EP, sentencia 1788-24-EP/25 de 14 de febrero de 2025.
33 Ibid., parrs. 49 y 62.
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Profundizando el mismo criterio, en la sentencia 1791-22-EP/25*, la Corte
ided la categoria de improcedencia desnaturalizante para referirse a casos en
los que la improcedencia puede ser de tal magnitud que subvierte de manera
radical los fines de la institucion procesal de la accién de proteccién y, por lo
tanto, implica su desnaturalizacion.® En este caso, la Corte concluyé que, a
través de esta garantia, los jueces desnaturalizaron la figura del amicus curiae,
al emitir medidas de reparacidn a favor de una persona que no fue parte pro-
cesal y afectar la figura de la cosa juzgada jurisdiccional, pues conocieron y se
pronunciaron sobre pretensiones que ya fueron resueltas en otro proceso.*

A partir de esta sentencia, entonces, se considerd que, tratandose de la accion
de proteccion, el instituto juridico de la improcedencia puede ser algo mas
que la activacion errénea de la via constitucional para procesar disputas
ajenas a ella. Puede convertirse en el dispositivo que abra paso a la des-
naturalizacién de la garantia, en la medida en que distorsiona de manera
profunda las finalidades que deberia cumplir y produce un dano grave al
sistema de justicia constitucional. En otras palabras, la improcedencia, que
inicia siendo evidente o manifiesta, puede escalar y llegar a ser catalogada
como desnaturalizante cuando conlleva una distorsion radical del objeto de
la garantia.’” Para esclarecer los supuestos de gravedad, asi como su impacto
en la configuracion del fendmeno de desnaturalizacion, la propia Corte iden-
tificé las modalidades de improcedencia y la casuistica relevante anterior a la
sentencia 1791-22-EP/25%, misma que se resume a continuacién (Tabla 3):

34 CCE, caso 1791-22-EP, sentencia 1791-22-EP/25 de 10 de julio de 2025.
35 Ibid., parr. 23.

36 Ibid., parrs. 38,73, 74y 76.

37 Ibid., parrs. 23.

38 En la seccion dedicada a la desnaturalizacion de la accion de proteccion de este articulo, se
analizardn algunos fallos relevantes emitidos con posterioridad a la emision de la sentencia
1791-22-EP/25.
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Tabla 3
Modalidades de improcedencia en la accion de proteccion en casuistica
anterior a la sentencia 1791-22-EP/25

Modalidad de Pretension o uso conferido

. . , Sentencia
improcedencia ala garantia

El cobro de cheques 1357-13-EP/20

1329-12-EP/22 253-16-EP/21

Impugnacion de visto bueno 1679-12-EP/20

Impugnacion de la prescripcion

Improcedencia o .
p adquisitiva de dominio

desnaturalizante

1178-19-JP/21

Extincion de una obligacién
proveniente de una relaciéon 1101-20-EP/22
contractual

Nulidad de un proceso sancionador | 3043-19-EP/24

Impugnacién de actos
administrativos tributarios que
versan sobre rectificaciones de
tributos

2555-21-EP/24

Impugnacién de una controversia
suscitada entre dos entidades
privadas, durante la ejecucion de
un contrato

3012-22-EP/24

Extincién de una obligacién
proveniente de una relacién
netamente contractual o de

naturaleza patrimonial

Improcedencia 1692-21-EP/24

Declaracion de existencia de un

despido intempestivo 797-20-EP/24

Declaracion de derechos laborales
provenientes de un contrato 1452-17-EP/24
colectivo

Impugnacioén cuando ya se
conocieron los mismos hechos,
cargos y pretensiones en la via
administrativa

2901-19-EP/24

Determinacion de infracciones a los | 446-19-EP/24
derechos de propiedad intelectual o
medidas cautelares en esa materia
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Improcedencia

Tratar conflictos laborales entre el
Estado y sus servidores publicos

2006-18-EP/24

Manifiesta

Declaratoria de silencio
administrativo

665-18-EP/24

Alteracion del presupuesto general
del Estado

2731-23-EP/24

Declaracion a un contratista
como ganador de una licitaciéon o
adjudicarle un contrato publico

1765-21-EP/24

Cuantificacion del justo precio
o estar en desacuerdo con este
cuando si hubo expropiacion

400-24-EP/24

Pago de regalias por transmision de
imagen y marca

2539-18-EP/24

Cuestionamiento de la supuesta
falta de citacion de una infraccién
de transito detectada por medios
telematicos

461-19-]JP/23

Declaracion del incumplimiento de
un contrato

1580-18-EP/23

Anulacién de un acta de defuncién
proveniente de una sentencia
ejecutoriada de muerte presunta

165-19-JP/21

Restitucion en dinero de la
diferencia de hectdrea de un
inmueble rematado y adjudicado

2012-22-EP/25

Titularidad de acciones de una
sociedad

3372-22-EP/25

Declaracion de derecho que
versa sobre un asunto netamente
patrimonial

522-20-JP/25

Fuente: CCE, caso 1791-22-EP, sentencia 1791-22-EP/25 de 10 de julio de 2025. Los casos relevan-
tes identificados en la tabla son anteriores a la emision de esta sentencia. Nota: accion de proteccién

(AP).

Elaboracidn: propia.

El segundo criterio que ha desarrollado la Corte para identificar cudndo se
estd frente a un caso de desnaturalizacion es la superposicion de la justicia
constitucional sobre la ordinaria. Uno de los pronunciamientos que corres-
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ponden a este ambito estd en la sentencia 224-23-JP/24%. En el marco de este
proceso, el Organismo revis6 una accién de proteccion presentada en contra
de EP Petroecuador, en la que varios ex trabajadores y lideres sindicales
alegaron que la entidad habia afectado sus derechos a la seguridad juridica
y a la estabilidad laboral, al haber terminado su relacion laboral de forma
intempestiva. La demanda fue negada en primera instancia, pero concedida
en segunda instancia, por lo que se ordeno el reintegro de los trabajadores
y el pago de los haberes laborales desde la fecha en que ocurrié la desvincu-
lacién. Luego del analisis de revision, la Corte constaté que la garantia fue
desnaturalizada al ser empleada como una via de superposicion de instan-
cias judiciales ordinarias,* pues el juzgador constitucional de segundo nivel
resolvio una controversia de indole laboral,*' transgredio la institucién de
la cosa juzgada jurisdiccional al ignorar de modo deliberado la existencia
de una accién de proteccion previa que resolvié la misma controversia* y
los accionantes abusaron del derecho al presentar acciones de proteccién
sucesivas con identidad subjetiva y objetiva.®?

En la sentencia 372-23-EP/24,* asimismo, la Corte tomé en consideracion
que la accién de protecciéon puede ser desnaturalizada, no solo cuando se
utiliza para un fin contrario a su disefio constitucional, sino también, cuando
la pretension aparenta perseguir el fin constitucional de la garantia, pero en
realidad distorsiona su contenido y disefio procesal.”” En este caso, se preten-
dia dejar sin efecto un proceso en el que se designé a la primera autoridad
de la Superintendencia de Bancos, aduciendo una vulneracién de derechos

39 CCE, caso 224-23-]P, sentencia 224-23-JP/24 de 31 de enero de 2024.

40 Ibid., parr. 81.

41 Ibid., parrs. 84,86 88.

42 Ibid., parrs. 56,57y 58.

43 Ibid., parr. 74.

44 CCE, caso 372-23-EP, sentencia 372-23-EP/24 de 05 de diciembre de 2024.

45 Ibid,, parr. 48. Ver también: CCE, sentencia 3638-22-EP/24, 4 de abril de 2024, parr. 46.
sentencia 2231-22-JP/23, 7 de junio de 2023, parr. 36; CCE, sentencia 2701-21-EP/23, 15 de
noviembre de 2023, parr. 83; CCE, sentencia 98-23-JH/23, 13 de diciembre de 2023, parrs. 144-
145.
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de todos los ciudadanos ecuatorianos.* La Corte evidencié que el juzgador
de segunda instancia desnaturalizo la accién de proteccion porque hizo una
declaracion de vulneracion de derechos de manera abstracta e indetermi-
nada, esto es, dejo de tutelar los derechos particulares o colectivos de per-
sonas determinadas o que sean determinables, respecto de los cuales no se
habia alegado la vulneracién de ningtn derecho difuso.*”

El tercer criterio desarrollado por la Corte es que la desnaturalizacién se
configura con la resolucion de controversias que corresponden a otra juris-
diccidn, es decir, cuando la activacion de la garantia constitucional entrafia
una invasion de las atribuciones de la justicia ordinaria. En la sentencia
2203-23-EP/25,% por ejemplo, determiné que la accion de proteccion fue
desnaturalizada, en tanto se desconocié su objeto y fue utilizada como un
mecanismo para ordenar al Banco Territorial S.A. “En Liquidacién” que
registre una acreencia en la misma institucion financiera e incidir en su
forma de liquidacion, a pesar de que se encontraba retenida por una medida
cautelar ordenada en un proceso penal.* La Corte subrayé que el ordena-
miento juridico prevé mecanismos jurisdiccionales ordinarios para que una
autoridad judicial penal ratifique, sustituya o revoque las medidas cautelares
ordenadas en este tipo de procesos.™

Y, finalmente, el criterio referente al andlisis sobre si la concesién de la garan-
tia materializé un dario significativo en la administracion de justicia y en
los derechos del accionante también ha sido considerado en el analisis de
la desnaturalizacién. En efecto, en la sentencia 2011-22-EP/26,>! la Corte
constatd que la accion de proteccion fue desnaturalizada porque el juzga-
dor constitucional acept6 la pretension de tres trabajadores de la empresa
CONTRACHAPADOS DE ESMERALDAS S.A. de obtener la reliquidacion

46 Ibid., parr. 49.

47 Ibid., parrs. 57 y 58.

48 CCE, caso 2203-23-EP, sentencia 2203-23-EP/25 de 09 de enero de 2025.
49 Ibid.

50 Ibid., parr. 69.

51 CCE, caso 2011-22-EP, sentencia 2011-22-EP/26 de 29 de enero de 2026.
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del fondo global de jubilacién patronal, pese a la existencia de sentencias
judiciales ejecutoriadas emitidas previamente por los jueces del trabajo que
resultaron desfavorables para ellos.” La Corte verifico que en este caso el
otorgamiento de la garantia si materializ6 un dafio significativo en la admi-
nistracion de justicia y en los derechos de la empresa.>

3. Diversificacion de la desnaturalizacion

En este segmento, se presenta un muestreo de recientes y representativos
fallos de la Corte,** que permiten evidenciar la complejidad creciente que
ha ido adquiriendo la desnaturalizacidon de garantias jurisdiccionales, hasta
convertirse, en la actualidad, en un problema que se caracteriza por su
diversificacion o expansion hacia otros componentes del sistema procesal
constitucional. Con el propdsito de evidenciar la versatilidad del fenémeno,
entonces, resulta esclarecedor formular una organizacion de las lineas juris-
prudenciales a partir de cuatro campos tematicos.

Para empezar, se estudia el caso de las garantias jurisdiccionales, en cuyo
contexto se trataran la accion de proteccion y la accion de habeas corpus, que
son las garantias en las que la desnaturalizacién presenta una mayor casuis-
tica y frecuencia, asi como el habeas data. También se enfoca el caso de las
instituciones juridicas del derecho procesal, segmento que incluye el abordaje
de las medidas cautelares auténomas, las medidas de reparacion integral y la
figura del amicus curiae, por tratarse de figuras en cuyos ambitos la desnatu-
ralizacion ha incursionado con efectos de alta gravedad. Luego, estd el caso
de los aspectos laborales del servicio piiblico, que ofrece un escenario propicio
para identificar el impacto peligroso de la desnaturalizacién en temas claves,

52 1Ibid., parrs. 30 y 32 a 38.
53 Ibid., parrs. 30 y 39 a 48.

54 En razon del enfoque y objetivos practicos de este trabajo, se ha procurado ofrecer una vision
panoramica del problema de la desnaturalizacion de las garantias jurisdiccionales y de otros
componentes procesales del sistema de administracion de justicia constitucional. Al ser un
tema complejo ampliamente desarrollado en la jurisprudencia de la Corte Constitucional,
a través del uso de varias categorias especificas que ya se revisaron en el segmento anterior
(desnaturalizacion e improcedencia desnaturalizante), en este apartado se privilegia el empleo
de la “desnaturalizaciéon” como una categoria genérica para evidenciar sus repercusiones a
nivel factico y, mas adelante, comprender sus efectos juridicos en el plano sancionatorio.
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tales como la impugnacién de actos administrativos sobre conflictos labora-
les entre el Estado y sus servidores publicos mediante accién de proteccion,
la modificacién de denominaciones de puestos y remuneraciones a través
de hébeas data y la calificacion de régimen laboral por medio de accién de
proteccion. Y, para finalizar, al analizar las figuras de derecho publico y pri-
vado, se muestra un resumen casuistico sobre los alcances perniciosos de la
desnaturalizacion y el consecuente desvio de la jurisdiccién constitucional
en instituciones juridicas de derecho publico y privado.

3.1. Garantias jurisdiccionales
Desnaturalizacion en Accion de Proteccion

En jurisprudencia reciente, la Corte ha establecido varias excepciones frente
a la regla obligatoria que fijé la sentencia 001-16-PJO-CC, aludida en el
segmento anterior, segun la cual, al conocer una accién de proteccién, el
juzgador constitucional debe analizar la real existencia de la vulneracion de
derechos constitucionales y, inicamente después de descartar esta afecta-
cion, determinar si existe una via adecuada y eficaz para resolver el caso.” En
la sentencia 2006-18-EP/24, por ejemplo, la Corte presentd un esquema de
esas excepciones (casos de manifiesta improcedencia), en las cuales el juzga-
dor constitucional no esta obligado a realizar un examen profundo sobre las
vulneraciones de derechos que se aleguen y, por lo tanto, puede desestimar
la demanda (Benavides y Castellanos, 2024b, pp. 412-414). Esto, porque las
garantias se activan solamente en aquellos casos en que se evidencie una
violacion que afecte a la dimension del nucleo esencial de los derechos.””

Por otra parte, las sentencias 1791-22-EP** y 1812-20-EP/25% son referen-
tes de la postura que el Organismo ha adoptado en el ambito procesal de
la accién de proteccion, al senialar que, al conocer un caso concreto en que

55 CCE, caso 0530-10-JP, sentencia 001-16-PJO-CC de 22 de marzo de 2016., parr. 91 y decision.
56 CCE, caso 2006-18-EP, sentencia 2006-18-EP/24 de 13 de marzo de 2024, parrs. 38, 39, 42 y 43.
57 Ibid.

58 CCE, caso 1791-22-EP, sentencia 1791-22-EP/25, de 10 de julio de 2025.

59 CCE, caso 1812-20-EP, sentencia 1812-20-EP/25 de 6 de febrero de 2025.
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se active esta garantia, lo primero que deben hacer los jueces es examinar
la procedencia de la accién. A decir de la Corte, esta es una obligacion
independiente y previa a la verificacion de la vulneracién del derecho cons-
titucional y, claro estd, a la eventual determinacién de la via procesal idonea
cuando del anlisis no se advierte afectacion alguna.*

Estos criterios son consistentes con la jurisprudencia del érgano de control
constitucional de afios pasados. Entre varias decisiones sobre el punto, la
sentencia 102-13-SEP-CC® determiné dos aspectos sustanciales de la accion
de proteccion. Por un lado, aclard el alcance de la etapa procesal en la cual los
jueces pueden determinar en qué casos resolver la procedencia de la acciéon
de proteccion y en aquellos en que cabe declarar la inadmisibilidad; por otra
parte, analizo las particularidades del art. 40 de la LOGJCC. Si bien esto hace
alusion a la accion de proteccion, la jurisprudencia ha ido extrapolando este
contenido a otras garantias, en el sentido de que las mismas deben ser activa-
das solamente cuando opere una violacion sobre la dimension constitucional
del derecho, mientras que, para las otras esferas del derecho, se debe acudir
a la justicia ordinaria.

Ahora bien, en los ultimos afios la jurisprudencia de la Corte ha identificado
nuevos supuestos de desnaturalizacién de la accién de proteccion, que ponen
de relieve la capacidad expansiva de este fendmeno juridico. En el ambito
laboral, por ejemplo, las sentencias 253-16-EP/21y 1329-12-EP/22% fue-
ron relevantes para que el érgano constitucional estableciera que el uso de
la accién de proteccién para impugnar una resolucidn de visto bueno, asi
como sus causales de procedencia, oportunidad o prescripcion, es ajeno al
objeto para el cual fue disefiada la garantia jurisdiccional, pues se trata de
una figura regulada por el Cédigo del Trabajo (CT)** que debe ser resuelta

60 CCE, caso 1791-22-EP, sentencia 1791-22-EP/25, de 10 de julio de 2025, parrs. 38, 73, 74 y 76;
caso 1812-20-EP, sentencia 1812-20-EP/25 de 6 de febrero de 2025, parrs. 65 y 66.

61 CCE, caso 0380-10-EP, sentencia 102-13-SEP-CC de 04 de diciembre de 2013.
62 CCE, caso 253-16-EP, sentencia 253-16-EP/21 de 03 de marzo de 2021.

63 CCE, caso 1329-12-EP, sentencia 1329-12-EP/22 de 07 de septiembre de 2022.
64 Cddigo del Trabajo (Registro Oficial 167, 16 de diciembre de 2005).
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en la justicia ordinaria.®® En el mismo sentido, la sentencia 224-23-JP/24%
también permitié a la Corte esclarecer que el empleo de la accién de pro-
teccion para la resolucion de cuestiones meramente laborales, tales como
el despido intempestivo y el pago de haberes desde la fecha en que ocurrié
la desvinculacién, entre otros supuestos, desnaturaliza la garantia pues este
tipo de controversias no corresponden a la esfera constitucional.®’

Analizando otro dmbito, en la sentencia de revisiéon 2231-22-JP/23,% la CCE
conocio un caso en el que la acciéon de proteccion fue utilizada para impug-
nar una medida cautelar de retencidn de cuentas bancarias, adoptada en
el marco de un proceso penal seguido por el delito de lavado de activos en
contra de los titulares de esas cuentas. Los juzgadores constitucionales de
primera y segunda instancia hicieron un examen de legalidad que no les
correspondia realizar y, como resultado, aceptaron la acciéon y declararon la
extincion de la medida cautelar, inobservando el objeto, fines y naturaleza
de la garantia jurisdiccional, disponiendo finalmente que el Banco Central
del Ecuador debia devolver el dinero retenido a favor de los peticionarios
de la accién (Benavides y Castellanos, 2024 b), p. 415).

La Corte determind que el juzgador constitucional no puede conceder una
accion de proteccion presentada en contra de una decision jurisdiccional,
ya que, conforme al art. 88 de la CRE y 42, numeral 6, de la LOGJCC,
esta garantia jurisdiccional procede en contra de decisiones u omisiones
de autoridades publicas, es decir, de autoridades que no ejerzan una potes-
tad jurisdiccional.® Ademas, aclaré que esta prohibicién no se limita a las
providencias judiciales en un estricto sentido, sino que cubre a cualquier
decisiéon que se emita en ejercicio de funciones jurisdiccionales o, bien,
constituya uno de los elementos de un proceso que deba concluir con

65 CCE, caso 253-16-EP, sentencia 253-16-EP/21 de 03 de marzo de 2021, parr. 25; caso 1329-12-
EP, sentencia 1329-12-EP/22 de 07 de septiembre de 2022, parr. 29.

66 CCE, caso 224-23-]P, sentencia 224-23-JP/24 de 31 de enero de 2024.
67 Ibid., parrs. 84 y 88.

68 CCE, caso 2231-22-]P, sentencia 2231-22-JP/23 de 07 de junio de 2023.
69 Ibid., parr. 34.
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un pronunciamiento de cardcter jurisdiccional.”® En el caso analizado, la
medida cautelar de retencion de cuentas bancarias constituye indiscutible-
mente una decision jurisdiccional.

Sobre el tema, la jurisprudencia de la Corte ha establecido que las sentencias
que conceden acciones de proteccion en contra de decisiones jurisdiccionales
implican la desnaturalizacion de la accién de proteccién y, también, la viola-
cidn del derecho a la seguridad juridica. Ha determinado, asimismo, que se
trata de decisiones judiciales que implican una afectacion grave, por haber
sido dictadas en contravencion de las normas constitucionales, a tal punto
que son inejecutables, es decir, que no es posible exigir su cumplimiento.”

En la sentencia 2231-22-JP/23, la Corte Constitucional concluy6 que los
jueces de primera y segunda instancia, que conocieron y aceptaron la accién
de proteccion, incurrieron en la desnaturalizacion de la accion de protec-
cion, en la medida en que esta garantia se utilizé para dejar sin efecto una
medida cautelar dentro de un proceso penal, generandose, de ese modo, la
afectacion del derecho a la seguridad juridica del Banco Central. Esto tltimo,
pese a que, ante la justicia ordinaria, el legitimado activo de la causa podia
interponer un recurso de ampliacion ante el tribunal que conocia el caso en
el ambito penal o, bien, en la justicia constitucional, podia proponer una
accidn extraordinaria de proteccion.”

En la misma légica, en la sentencia 308-14-EP/20,” la Corte también indic
que no se puede desnaturalizar la accién de proteccidn haciendo uso de
ella para impugnar decisiones provenientes de los arbitros y tribunales de
arbitraje, pues esto supone una interrelacion indebida de la justicia cons-
titucional con el sistema arbitral y la distorsién del principio de interven-
cién judicial minima que garantiza la eficacia del arbitraje.” En la sentencia

70  Ibid., parr. 35.

71 Ibid., parr. 36.

72 Ibid., parrs. 40 y 41.

73 CCE, caso 308-14-EP, sentencia 308-14-EP/20 de 19 de agosto de 2020.
74 Ibid., parr. 35.

123



1094-22-EP/24,” igualmente, la Corte sefialé que la accién de protecciéon no
puede ser empleada para impugnar decisiones que resuelven la inejecutabi-
lidad de lo resuelto por un tribunal de conciliacion y arbitraje en el marco
de un contrato colectivo de trabajo, ya que la garantia no procede contra
actos jurisdiccionales.”

Otra decision de trascendencia para el andlisis de la desnaturalizacion es
la sentencia de revision 282-13-JP/19,”7 de 04 de septiembre de 2019, en la
que la Corte conocié un caso en el que la accidn de proteccion fue empleada
por dos instituciones del Estado —Secretaria Nacional de la Administracién
Publica y Secretaria Nacional Juridica de la Presidencia de la Republica—
para exigir al diario La Hora la rectificacion de las cifras relativas al gasto
del gobierno nacional en publicidad, que habia publicado en su edicién del
10 de octubre de 2012, en el art. titulado “2012: 71 millones en propaganda’,
y que habian sido generadas por el centro de monitoreo de la Corporacion
Participacién Ciudadana.”

A criterio de la Corte, la desnaturalizacion de la accion de proteccion se con-
figurd en este caso no solo respecto de la pretension de la parte accionante,
sino, también de las actuaciones de los jueces constitucionales de primera y
segunda instancia, en la medida en que se declaré la vulneracion de los dere-
chos constitucionales a la informacion veraz y a la rectificacion en perjuicio
del Estado ecuatoriano. El Organismo aclaré que los derechos al honor, a la
rectificacién y a la informacién son derechos derivados de la dignidad de las
personas, que pertenecen a la categoria de los derechos de libertad; y que,
por lo tanto, el Estado no puede ser titular de ellos, ya que esta obligado a su
respeto y proteccion. En esa linea, concluyé que la accién de proteccion se
desnaturaliza, y es improcedente, cuando es interpuesta por una institucién

75 CCE, caso 1094-22-EP, sentencia 1094-22-EP/24 de 19 de diciembre de 2024.
76 Ibid., parrs. 29 y 33.

77  CCE, caso 282-13-JP, sentencia 282-13-JP/19, de 04 de septiembre de 2019.
78 Ibid.
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publica que invoca la supuesta vulneraciéon de derechos cuya titularidad
corresponde Uinicamente a las personas naturales o la naturaleza.”

Cuestién que, por otra parte, permitié que la jurisprudencia constitucional
de Ecuador se ponga a tono respecto al trabajo realizado por otros tribu-
nales constitucionales, sobre el hecho de que las entidades ptblicas no son
titulares de derechos en sentido amplio, a excepcion de la tutela judicial
efectiva. Asi, a partir de la experiencia espafola, se puede citar la sentencia
del Tribunal Constitucional STC 175/2001, en la que el alto tribunal afirmé
que las personas juridicas publicas son titulares del derecho a no padecer
indefension, esto es, en litigios donde las personas publicas no gozan de
privilegios procesales y piden justicia como cualquier ciudadano (Carrasco
Durén, 2018, p. 110).

En los siguientes segmentos de este articulo, especialmente en el final, des-
tinado al abordaje de las figuras juridicas de derecho publico y privado, se
complementa el estudio propuesto a través de un breve recorrido por varias
decisiones que ha adoptado la Corte Constitucional en los dos tltimos afos
y que permiten evidenciar la expansion de la desnaturalizacion de la accion
de proteccion en nuevos contextos juridicos (Tabla 5).

Desnaturalizacion en Accion de Hdbeas Corpus

Respecto a la desnaturalizacion en la accion de habeas corpus, son particu-
larmente relevantes dos decisiones de la Corte Constitucional. La primera
de ellas es la sentencia 98-23-JH/23,% en cuyo marco el Organismo reviséd
tres casos en los que se activé la mencionada garantia jurisdiccional. En el
primero de ellos, la causa 98-263-JH, se establecié que el juzgador constitu-
cional habia otorgado el beneficio de la garantia a terceras personas ajenas

79 Ibid., parrs. 34,35y 42.
80 CCE, caso 98-23-JH y acumulados, sentencia 98-23-JH/23 de 13 de diciembre de 2023.
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a la causa, en virtud de la aplicacion del efecto inter comunis; actuado sin
competencia; e, inobservado precedentes constitucionales sobre la accién de
hébeas corpus con fines correctivos.®' Luego del analisis respectivo, la Corte
sefiald que se configura la desnaturalizacion de la garantia cuando el juez
constitucional extiende los efectos de un hébeas corpus propuesto por una
persona privada de libertad con sentencia ejecutoriada a terceras personas
ajenas a la demanda, ya que la resolucién de la causa se circunscribe a las
circunstancias juridicas personalisimas del accionante.®

En los otros dos casos, correspondientes a las causas 887-22-JH y 1007-22-
JH, se determind que los accionantes habian empleado la accién de habeas
corpus con la finalidad de ejecutar otro hdbeas corpus.®® Analizadas las cir-
cunstancias procesales, la Corte aclard que el hdbeas corpus es una garantia
cuyo propdsito consiste en proteger la libertad, la vida, la integridad fisica,
asi como otros derechos conexos, tales como el derecho a la salud, y que, en
esa linea, de ninguna manera podria entenderse a la garantia como una via
procesal para ejecutar una sentencia constitucional, pues, al emplearse con
esa finalidad, su finalidad tutelar se desnaturaliza.®

La segunda decision hito es la sentencia 2701-21-EP/23.% En este caso, la
Corte determiné que la garantia de hédbeas corpus no es apta para solicitar
la modificacion del régimen de visitas para personas privadas de libertad,
pues ese uso distinto desnaturaliza su finalidad constitucional.®

Adicionalmente, en jurisprudencia reciente desarrollada en ejercicio de la
facultad de revision, la Corte ha emitido pronunciamientos de gran relevan-
cia en materia penal, que tienen relacion con la accién de habeas corpus y su
desnaturalizacién. En la sentencia 2231-22-JP/23,¥ por ejemplo, concluyd

81 Ibid., parr. 40.

82 Ibid., parr. 148.

83  Ibid., parr. 40.

84 Ibid., parr. 167.

85 CCE, caso 2701-21-EP, sentencia 2701-21-EP/23 de 15 de noviembre de 2023.
86  Ibid., parr. 83.

87 CCE, caso 2231-21-JP, sentencia 2231-22-JP/23 de 07 de junio de 2023.
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que no cabe una accion de proteccion para dejar sin efecto una medida
cautelar en un proceso penal. En la sentencia 1455-23-JP/24 y acumulados,®
asimismo, establecié que no caben peticiones dentro de procesos de accién
de proteccion para disponer la libertad de las personas privadas de libertad.
Por otra parte, en la sentencia 3638-22-JP/24,% la Corte establecié que no
procede la accién de proteccion mediante la cual se impugna una orden de
incautacion ejecutada sobre un inmueble que era objeto de investigacion
dentro de un proceso penal por lavado de activos.

Como se puede observar, las decisiones de la Corte Constitucional son
de suma importancia para evitar o frenar el uso abusivo de la garantia del
hdbeas corpus en contextos de procesos penales, preservando asi que la
garantia cumpla los propositos para los cuales fue creada y, por lo tanto,
sea activada cuando efectivamente haya sido lesionado algtin derecho de la
persona privada de la libertad.

Desnaturalizacion en Accion de Hdbeas Data

En cuanto a la desnaturalizacidon del hdbeas data, la Corte Constitucional
ha resuelto dos casos importantes correspondientes al ambito del derecho
civil. El primero de ellos se abord6 en la sentencia 410-22-EP/23, en la cual
la Corte Constitucional sostuvo que no cabe la accién de habeas data para
declarar la existencia de una union de hecho y disponer, por tanto, el registro
correspondiente modificando asi el estado civil de una persona.

El segundo caso se trato en la sentencia 180-22-EP/24,” en cuyo contexto la
Corte conocié una disputa originada en la adjudicacion del predio denomi-
nado “Palo Santo’, tras el remate efectuado dentro de un proceso ejecutivo.
Advirti6 que la accion de habeas data fue desnaturalizada al haber sido acti-
vada por los accionantes como un mecanismo para declarar la propiedad
sobre un bien inmueble, mas no para tutelar el derecho a la proteccion de

88 CCE, caso 1455-23-]JP y acumulados, sentencia 1455-23-JP/24 de 15 de noviembre de 2023.
89 CCE, caso 3638-23-JP, sentencia 3638-23-JP/24 de 04 de abril de 2024.

90 CCE, caso 410-22-EP, sentencia 410-22-EP/23 de 01 de febrero de 2023.

91 CCE, caso 180-22-EP, sentencia 180-22-EP/24 de 18 de abril de 2024.
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datos personales y otros derechos conexos. Destac6 que, si bien plantearon
un pedido de acceso a la informacion, su verdadera pretension fue tener
constancia de los pagos que reclamaban respecto del bien, al considerar que
tenfan derechos sobre el mismo; y que, si bien solicitaron la rectificacion
de informacién, lo que en realidad buscaban era que se deje sin efecto los
actos administrativos para recuperar la propiedad de un inmueble que habia
pertenecido a su padre, que habia sido legalmente anulada por resolucio-
nes dictadas hace mas de 35 aflos y que habia sido adjudicada a terceros,
requiriendo, ademas, el pago del justo precio del predio en cuestion y una
reparacion econémica.’

La Corte aclaré que la rectificacion de informacidn a través de esta garan-
tia jurisdiccional, esto es, el habeas data correctivo, procede unicamente
ante errores en el registro de los datos personales de una persona; pero que,
para hacerlo, se debe respetar la ley y los procedimientos respectivos, de
modo que no puede ser planteada para modificar registros publicos sobre
el dominio de un bien sin que exista certeza de la titularidad del derecho en
cuestion.”® Subrayo la gravedad del dafio que generd el error judicial inex-
cusable, pues, a mas de que desvirtud el objeto del habeas data, al forzar la
declaracion de la vulneracion de los derechos a la seguridad juridica y debido
que son ajenos a su disefio normativo, los jueces se apartaron de su com-
petencia e invadieron las atribuciones de la justicia ordinaria al aceptar las
pretensiones de los accionantes, declarar la propiedad sobre el bien inmueble
y ordenar el pago de una indemnizacién por el justo precio. Esta actuacién
judicial caus6 una afectacién grave porque, en definitiva, dio paso a la anu-
lacion de las inscripciones de propiedad de terceros y a la terminacion de
autorizaciones y concesiones para desarrollar actividades econémicas.**

92 Ibid., parr. 68.
93 Ibid., parrs. 69,70y 71.
94 Ibid., parrs. 78 y 109.
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Asimismo, la Corte ha identificado otros dos casos complejos de desnatura-
lizacion del habeas data, en las sentencias 24-22-1S/24% y 2287-23-EP/25,%
que se analizan mads adelante, en el segmento de aspectos laborales del ser-
vicio publico.

3.2. Instituciones Juridicas del Derecho Procesal Constitucional
Desnaturalizacion en Medidas Cautelares Autonomas

En la sentencia 61-12-1S/19,”” la Corte analizd el caso de un proceso de
medidas cautelares iniciado por un importador, en contra del Servicio
Nacional de Aduana del Ecuador (SENAE), con la finalidad de que se deje
sin efecto una liquidacién de tributos autorizada y se disponga una nueva
liquidacién basada en el célculo realizado por su propia cuenta. El juzgador
constitucional de segunda instancia dejo sin efecto la declaracién de tributos
autorizada y dispuso la continuidad del tramite de nacionalizacién de la
mercaderia importada. En razén de que la autoridad aduanera no ejecutéd
esta decision, el importador activé la acciéon de incumplimiento ante la Corte
Constitucional.

Al analizar el caso, la Corte concluyd que, en realidad, el importador acusd
el incumplimiento de un autoresolutorio, emitido dentro de un proceso de
medidas cautelares auténomas, es decir, un pronunciamiento judicial de
segunda instancia que no constituia una sentencia o dictamen constitucional
de fondo. En otras palabras, la figura de la medida cautelar fue empleada
como si se hubiese tratado de una garantia jurisdiccional, ya que, a pesar
de que su caracter es provisional, revocable y que no surte efecto de cosa
juzgada, se le dio el rol de una accién jurisdiccional, en la que si se declara
la vulneracion de derechos y se ordenan medidas de reparacion.”

95 CCE, caso 24-22-IS, sentencia 24-22-1S/24 de 17 de enero de 2024.

96 CCE, caso 2287-23-EP, sentencia 2287-23-EP/25 de 04 de diciembre de 2025.
97 CCE, caso 61-12-1IS, sentencia 61-12-15/19, de 23 de octubre de 2019.

98 Ibid., parrs. 26 y 27.
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En ese contexto, la Corte advirtié que en los casos en que se alegue la vul-
neracion de derechos en el marco de una medida cautelar auténoma, el
juzgador constitucional estd obligado a enmendar el error en que incurriera
el peticionario y, por lo tanto, a tramitar la medida en conjunto con la res-
pectiva garantia de conocimiento.” Ademas, de conformidad con la atri-
bucidn establecida en el art. 436, numeral 6, de la CRE, la CCE establecid,
como criterio vinculante, que: “la ejecucidon de una medida cautelar o de
decisiones provenientes de procesos de medidas cautelares auténomas no
pueden ser objetivo de una accién de incumplimiento de sentencia o dic-
tamen constitucional ante la Corte Constitucional en los términos del art.
436 (9) de la Constitucién y art. 163 de la LOGJCC, salvo que la medida
cautelar se encuentre inmersa en un caso de decisiones constitucionales

contradictorias.”!%

En la sentencia 964-17-EP/22,'°! la Corte conocié otro caso de desnaturali-
zacion de medidas cautelares constitucionales e inobservancia del principio
de legalidad, que se configur6 en tres momentos: i. cuando el juez de primera
instancia concedi6 un recurso procesal inexistente, esto es, la apelacion de
la resolucién que habia revocado las medidas cautelares, pues el art. 35 de
la LOGJCC solo prevé la apelacion para el auto que niega la revocatoria de
tales medidas; ii. cuando el juzgador constitucional de segunda instancia
avocd conocimiento del recurso, continud su tramitacion ¥, sin competencia
alguna, suspendid un proceso coactivo de cobro de tributos aduaneros para
remitir en consulta al Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina; y iii.
Cuando el juzgador constitucional de segunda instancia mantuvo el proceso
suspendido, pese a que el Tribunal habia declarado improcedente la consulta
formulada debido al caracter rdpido, eficaz e instancia unica de la medida
cautelar constitucional.'®

99 Ibid., parrs. 37 y 38.

100 Ibid., pérr. 40.

101 CCE, caso 964-17-EP, sentencia 964-17-EP/22 de 22 de junio de 2022.
102 Ibid., parr. 46,49 y 51.
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En la sentencia 1094-23-JP/25,'” en cambio, la Corte concluyé que las medi-
das cautelares auténomas fueron desnaturalizadas, pues fueron usadas para
impedir de manera definitiva que el Consejo de Participacion Ciudadana y
Control Social ejerza su competencia para la remocién o no de su presidenta,
acto que no resulta verosimil ni configura una amenaza a derechos constitu-
cionales. Asimismo, considerd que se desnaturalizé la accién de proteccion,
al haber sido empleada para revocar el proceso de medidas cautelares autd-
nomas, contrariando lo dispuesto en el art. 42.6 de la LOGJCC.'™ Sefalé,
ademas, que los conflictos que se producen al interior de las instituciones
deben ser resueltos a través de los mecanismos correspondientes y no trasla-
dados a la jurisdiccion constitucional, pues esto da lugar a un desbalance en
el sistema de separacion de poderes y la desnaturalizacion tanto del control
politico, como del control jurisdiccional constitucional.'®

Para complementar el muestreo de casos desarrollado en este segmento,
resulta importante mencionar que, en los tltimos afos, la jurisprudencia de
la Corte Constitucional sobre la desnaturalizacion incluye pronunciamientos
en los que se perfila la utilizacion de medidas cautelares auténomas al mar-
gen de sus objetivos y disefio normativo en varios 4mbitos. Asi, su empleo
inapropiado se registra para propdsitos tales como exigir el pago de haberes
laborales con efecto retroactivo, evitar pérdidas econémicas por el incumpli-
miento de contratos civiles, impugnar la caducidad de la prision preventiva
o impedir la ejecucién de providencias judiciales o sentencias condenatorias
ejecutoriadas y dejar sin efecto actos administrativos en materia de contra-
tacion publica, entre otros (Tabla 4).

103 CCE, caso 1094-23-JP, sentencia 1094-23-JP/25 de 12 de junio de 2025.
104 Ibid., parr. 31.
105 Ibid., parr. 69.
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Tabla 4
Diversificacion de la desnaturalizacion en medidas cautelares auténomas

Institucion Pretension o uso conferido ala

N s Sentencia
juridica figura juridica

Pago de haberes laborales con efecto retroactivo

. R 232-23-]JC/25
establecidos en un contrato colectivo.

Evitar posibles perjuicios econdmicos derivados

del presunto incumplimiento de un contrato, a

pesar de que ya existian medidas cautelares en 163-21-JC/25
la via ordinaria civil.

Impugnacion respecto a la presunta caducidad

s . 28-23-]JC/24
de la prision preventiva.
Medi Deiar sin ef nistrati 1
edidas ejar sin efecto actos adminis rat{\ios en el 43-23)C/24
cautelares marco de un proceso de contratacion publica.
auténomas
Impedir la ejecucion de providencias judiciales,
en particular la de sentencias condenatorias 12-23-JC/24

ejecutoriadas.

Impedir que la Asamblea Nacional ejerza su

118-22-JC/23
facultad de revocar un estado de excepcion. e

Se aceptd el recurso de apelacion del auto que
revoca las medidas cautelares y se mantuvieron

: : yseman 964-17-EP/22
vigentes en el tiempo pese a estar previamente

revocadas.

Fuente: Corte Constitucional, reporteria de la Secretaria Técnica Jurisdiccional

Elaboracion: propia.
Desnaturalizacion en las Medidas de Reparacion Integral

En la sentencia 1101-20-EP/22,'% la Corte conocid un caso en el que una
empresa, en contra de la cual la Corporacion Financiera Nacional habia ini-
ciado un procedimiento coactivo, demandd a esta institucion, a través de una
accioén de proteccion con medida cautelar, para evitar cumplir la obligacion
que habia adquirido en su condicién de garante de un contrato de mutuo
bancario. El juez constitucional de primer nivel acept6 la demanda y, como
medidas de reparacion, dejo sin efecto el proceso coactivo y dispuso, ade-

106 CCE, caso 1101-20-EP, sentencia 1101-20-EP/22, de 20 de julio de 2022.
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mas, como medida de no repeticion, que la entidad financiera demandada
se abstuviera de emitir nuevas liquidaciones, autos de pago o iniciar nuevos
procesos coactivos sobre el contrato de mutuo. Esta decision fue confirmada

en segunda instancia.'”’

Al realizar el examen de mérito de este caso, la Corte llego a la conclusion
de que, a través de una accién de proteccion, se extinguié una obligaciéon
generada en un contrato de mutuo bancario, lo que constituye una clara
desnaturalizacion del objeto de esta garantia, debido a que las medidas de
reparacion integral dictadas fueron utilizadas para resolver un conflicto de
indole contractual y, por lo tanto, rebasaron su fin constitucional. En otros
términos, la jurisdiccion constitucional se superpuso frente a la jurisdiccion
ordinaria, de manera que la medida de reparacion se desfigur6 y sirvié para
resolver la extincién de una obligacion civil, cuando su objetivo consiste en
la reparacion de un derecho constitucional lesionado, conforme establece el

art. 88 de la Constitucién.!%®

En el segmento destinado a los aspectos laborales del servicio publico, se
abordan otras sentencias en las que la Corte Constitucional ha conocido
otros casos complejos y ha detectado el fenémeno de la desnaturalizacion
en la figura de la reparaci6n integral.

Desnaturalizacion en la Figura del Amicus Curiae

La Corte Constitucional se ha pronunciado sobre la desnaturalizacion de la
figura del amicus curiae en dos decisiones claves. La primera de ellas es la
sentencia 1812-20-EP/25,!” en cuyo marco la Corte analizé el caso de una
accion de proteccion presentada en contra de la Universidad de Guayaquil,
por un docente que habia sido destituido a consecuencia de un proceso
disciplinario.'® En primera instancia, la demanda fue aceptada, por lo que
se ordeno el reintegro del funcionario a su puesto de trabajo y el pago de los

107 Ibid.

108 Ibid., parrs. 79, 162 y 195.

109 CCE, caso 1812-20-EP, sentencia 1812-20-EP/25 de 06 de febrero de 2025.
110 Ibid., parr. 1.

133



haberes dejados de percibir. En la segunda instancia, varias personas que
habian sido destituidas en el mismo proceso disciplinario comparecieron
aduciendo ser terceros con interés y solicitaron la ratificacion de la sentencia,

asi como la ampliacion de sus efectos para cada uno de ellos.'"!

El juzgador constitucional de alzada considerd a los terceros con interés como
amici curiae, dejo sin efecto la resoluciéon impugnada y ordené su reintegro
a la entidad, pese a que tenian procesos pendientes de resolucion en la via
ordinaria.'”? Al analizar el caso, la Corte estim6 que la decision de extender
efectos inter comunis a terceros con interés, a quienes se consideré como
amicus curide, desnaturalizo esta figura juridica porque se inobservé su objeto
y normativa aplicable, esto es, su finalidad tinica de proveer de argumentos

para que el juez pueda resolver la causa de la mejor manera posible.!"?

La segunda decisién es la sentencia 1791-22-EP/25,'"* analizada en su opor-
tunidad. En el proceso de origen, un exservidor del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social, que habia prestado sus servicios como oficinista, impugné
la terminacién de su nombramiento provisional mediante una accion de
proteccion. En la primera instancia, el juez constitucional declaré la impro-
cedencia de la garantia.'’®

Sin embargo, en la segunda instancia, un ex servidor que también habia
trabajado en la misma entidad, como analista de investigacién médico epi-
demidlogo con contrato de servicios ocasionales, compareci6 en calidad de
amicus curiae y argumento que se encontraba en igual situacion juridica que
el accionante, pues habia sido desvinculado pese a tener derecho a la estabi-
lidad laboral prevista en el art. 25 de la Ley Organica de Apoyo Humanitario
(LOAH); solicité que se acepte el recurso de apelacion, se declare la violacién
de sus derechos y se disponga la respectiva reparacion.''®

111 Ibid,, parr. 3.

112 Ibid., parrs. 6 y 7.

113 Ibid., parrs. 64, 65y 66.

114 CCE, caso 1791-22-EP, sentencia 1791-22-EP/25 de 10 de julio de 2025.
115 Ibid., pérr. 39.1.

116 Ibid., parr. 39.2.
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El juzgador constitucional de alzada, en sentencia de mayoria, revocé la
sentencia venida en grado, acepto la accién de proteccién y, como medidas
de reparacion tanto para el accionante como para el amicus curiae, dispuso:
dejar sin efecto los actos administrativos que cesaron en funciones a ambos
ex servidores, ordenar su reintegro hasta que se realicen los respectivos con-
cursos de méritos y oposicion y se posesionen los ganadores y prescribir el

pago de los valores dejados de percibir a cada uno de ellos.!"”

Al analizar este caso, la Corte concluy6 que los jueces desnaturalizaron la
figura del amicus curiae al emitir medidas de reparacién a favor de una
persona que no fue parte procesal y atentar contra la institucion de la cosa
juzgada jurisdiccional, pues conocieron pretensiones que ya fueron resueltas
en otro proceso."® Enfatiz6 que un amicus curiae puede brindar argumentos
técnicos o juridicos al juez para que pueda resolver de mejor forma el caso,
pero no reclamar que se declare la vulneracion de sus derechos, ni que se
ordene la correspondiente reparacion.'? Sobre esta base, realizé la declara-
toria jurisdiccional previa por error inexcusable con respecto a los jueces
constitucionales de segunda instancia, al tiempo que ordend la remision del
expediente a la Fiscalia para el inicio de la investigacion correspondiente,
y la declaratoria de abuso del derecho en que incurrié el abogado del accio-
nante, por presentar simultaneamente varias acciones por el mismo acto,
por violacion de los mismos derechos y en contra de la misma entidad.'?

117 Ibid., parr. 27.
118 Ibid., parr. 84.
119 Ibid., parr. 38.
120 Ibid., decisorios 4, 6 y 8.

135



3.3. Aspectos Laborales del Servicio Publico

Impugnacion de Actos Administrativos sobre Conflictos Laborales en-
tre el Estado y sus Servidoras y Servidores publicos mediante Accion
de Proteccion

A partir de la normativa, asi como de la jurisprudencia, los contratos de
servicios ocasionales y los nombramientos provisionales no generan esta-
bilidad laboral, ni derecho adquirido para la emisién de un nombramiento
permanente. La Ley Organica del Servicio Publico (LOSEP)'*! establece esta
regulacion en los arts. 58, inciso tercero, y 17, literal b).

Ademas, la CCE ha analizado la naturaleza juridica de ambas figuras en
varias sentencias. La observancia de esta jurisprudencia es fundamental para
prevenir y corregir los errores comunes que cometen los jueces constitucio-
nales en este tema y que pueden resumirse de la siguiente forma: i. el reinte-
gro de servidores a quienes se desvincula en debida forma; ii. la creacion de
puestos no planificados ni presupuestados; iii. la realizacion de concursos de
méritos y oposicion no planificados; y, iv. la orden de reparaciéon econémica
por tiempo no laborado (Benavides y Castellanos, 2024 b), p. 421).

En la sentencia 2006-18-EP/24, de 13 de marzo de 2024, la CCE identific6
una nueva excepcion a la obligacién judicial de analizar a profundidad la
vulneracion del derecho constitucional alegado, establecida en la sentencia
001-16-PJO-CC mencionada en lineas anteriores. Sefial6 que se configura
una manifiesta improcedencia de la accién de proteccion (que en el caso
concreto ocasiond la afectacion del debido proceso en la garantia de la moti-
vacion), cuando se utiliza esta garantia para impugnar actos administrati-
vos sobre conflictos laborales entre el Estado y sus servidoras y servidores
publicos, cuyo conocimiento corresponde por regla general a la jurisdiccion
contencioso administrativa. Esos actos administrativos son, por ejemplo, la
terminacion de contratos de servicios ocasionales, la finalizaciéon de nombra-
mientos provisionales, la homologacion salarial, la supresion de partidas, la

121 Ley Organica del Servicio Ptblico (Registro Oficial 294, Segundo Suplemento, 6 de octubre
de 2010).
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liquidacién,'? entre otros procesos técnicos de gestion del talento humano

del servicio publico.

Con este pronunciamiento, la Corte busca garantizar un trato igualitario
para los servidores publicos respecto de los empleados sujetos a los regime-
nes especiales establecidos en el CT y la Ley Orgéanica de Empresas Publicas
(LOEP).'” Esto, en la medida en que, respecto a los conflictos laborales entre
empleados y empleadores, sean de empresas privadas o publicas, ha deter-
minado, como regla general, que estos deben resolverse ante la jurisdiccion

ordinaria.!*

Al mismo tiempo, la CCE estableci6 que la accién de proteccién si podria
ser la via de reclamacion en conflictos laborales que comprometan notoria
o gravemente la dignidad o autonomia del servidor publico, como ocurre
en los casos de evidente discriminacién o en los “excepcionalisimos que
requieran una respuesta urgente por las circunstancias que lo rodeen’, con lo
que se equipara la regla general para los conflictos laborales que involucran
a empleados de empresas privadas frente a las publicas.'*

Modificacion de Denominaciones de Puestos y Remuneraciones a
través de Hdbeas Data

En la sentencia 24-22-15/24,'*¢ conoci6 la demanda de incumplimiento pre-
sentada por varios servidores publicos de la Direccién General de Aviacion
Civil (DGAC). Los servidores habian interpuesto una accién de habeas data
en contra de esta institucién, amparandose en el argumento de que la remu-
neracion que perciben y el cargo que ostentan son inferiores a las actividades

122 CCE, caso 2006-18-EP, sentencia 2006-18-EP/24..., parr. 42.
123 Ley Organica de Empresas Publicas (Registro Oficial 48, Suplemento, 16 de octubre de 2009).

124 CCE, caso 2006-18-EP, sentencia 2006-18-EP/24..., parr. 42. Para el caso de los conflictos
laborales entre empleados y empresas privadas se aplica la sentencia 1679-12-EP/20, de 15
de enero de 2020, parrs. 64 y 66. Para el caso de los conflictos laborales entre empleados y
empresas publicas se aplican: sentencia 1617-16-EP/21, de 3 de marzo de 2021, pérrs. 43 y 44,
y sentencia 224-23-JP/24, de 31 de enero de 2024, parrs. 79 y 80.

125 CCE, caso 2006-18-EP, sentencia 2006-18-EP/24..., pdrr. 43.
126 CCE, caso 24-22-IS, sentencia 24-22-1S/24 de 17 de enero de 2024.
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que realizan, situacion que habria generado la afectacion de su derecho al
trabajo y a recibir una remuneracioén justa.'” El juzgador constitucional de
primera instancia aceptd la accién y ordend la rectificacion de los datos de
las acciones de personal de los servidores accionantes, disponiéndose que la
modificacién en la parte de cargos y remuneracién mensual, segtn corres-
ponda a cada uno, y las labores que estan desempefiando actualmente.'®

La decision fue confirmada en segunda instancia y para su ejecucion, la ins-
titucion solicito al Ministerio del Trabajo (MDT) la revision a la clasificacion
y cambio de denominacién de cuarenta y dos puestos fijos, por implemen-
tacion parcial del manual de descripcion, valoracion y clasificacion de pues-
tos. Ademas, los accionantes solicitaron que la Fiscalia General del Estado
realizard las investigaciones respectivas por el delito de incumplimiento de
decisiones legitimas de autoridad competente. Sin embargo, la ejecucion
quedo suspendida por el alto impacto presupuestario de la decision judicial
(Benavides y Castellanos, 2024 b), p. 425).

En este caso, la Corte Constitucional determiné que la sentencia demandada
como incumplida era inejecutable por razones juridicas, principalmente,
porque los peticionarios utilizaron el habeas data para acceder a cargos
publicos de mayor rango y con una remuneracion mas alta.'® Ciertamente,
la desnaturalizacion de la garantia jurisdiccional en esta causa es evidente,
pues, conforme al art. 92 de la Constitucion, el habeas data esta disefiado
para garantizar el acceso de las personas a sus datos personales o de sus
bienes, asi como su actualizacidn, rectificacidn, eliminacién o anulacién. No
obstante, la denominacion de un puesto, su remuneracion y la descripcion
de actividades del puesto no constituyen informacion o datos personales,
sino elementos técnicos que forman parte del manual de puestos de una
institucién y que sirven para gestionar el talento humano (Benavides y Cas-
tellanos, 2024 b), p. 425).

127 Ibid., parr. 1.
128 Ibid., parr. 2.
129 Ibid., pérr. 34.
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En la sentencia 2287-23-EP/25,"*la Corte conocid otro caso que presenta
iguales circunstancias de desnaturalizacion de la acciéon de habeas data, pro-
movida esta vez por otro grupo de servidores de la DGAC, contra la misma
entidad y con la misma pretensién de que se rectifiquen sus acciones de
personal en relaciéon con sus puestos y remuneraciones. De igual forma, la
sentencia de primera instancia ordend que la entidad rectifique los puestos y
remuneraciones de las acciones de personal de los actores con las funciones
que realmente realizan y dispuso el pago retroactivo de remuneraciones
desde el afio 2011. El juzgador constitucional de alzada rechazd los recursos
de apelacién interpuestos por la DGAC, el MDT y el Ministerio de Econo-
mia y Finanzas (MEF), por lo que esta decisién fue ratificada; pero negé la
accion extraordinaria de proteccion planteada por el MEE."*!

Ante tal circunstancia, el MEF present6 directamente la garantia ante la
Corte Constitucional. En su fallo determiné que las judicaturas constitu-
cionales vulneraron el derecho al debido proceso, en la garantia de juez
competente, al haber tramitado un habeas data sin competencia en razén
del territorio, pues los accionantes no tenian su domicilio en la ciudad de
Quevedo, ni ejercian sus funciones en esta ciudad, ni las acciones de personal
que se pretendian rectificar fueron emitidas alli.'** Ademads, remarcé que el
hdbeas data no es la garantia idonea para obtener cargos y salarios, pues
se desnaturaliza cuando es usada como mecanismo para eludir las accio-
nes legales o constitucionales correspondientes, en tanto la pretension se
orienta a la declaracion de un derecho.'* En la especie, incluso, la Corte
determind que la aspiracion de los accionantes en verdad no fue la rectifica-
cién de sus cargos y remuneraciones, sino, mas bien, otorgarse un derecho
de ascenso sin el respectivo concurso de méritos y oposicion; y que, por lo
tanto, las judicaturas de primera y segunda instancia declararon ese derecho

130 CCE, caso 2287-23-EP, sentencia 2287-23-EP/25 de 04 de diciembre de 2025.
131 Ibid., parrs. 1 a 5.

132 Ibid., parrs. 41 a 48.

133 Ibid., parr. 59.
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invadiendo competencias administrativas, por lo que incurrieron en error
inexcusable.'**

Como corolario del analisis, se puede concluir que estas dos sentencias de
la Corte devienen en un freno juridico necesario para evitar que el modelo
ecuatoriano de servicio publico sea distorsionado y pierda su base consti-
tucional, uno de cuyos fundamentos estd en la figura del concurso publico
de méritos y oposicion, que es el inico mecanismo de ingreso, ascenso y
promocion del personal en el régimen de carrera, segin el art. 228 de la CRE
(Benavides y Castellanos, 2024b, p. 425).

Calificacion de Régimen Laboral mediante Accién de Proteccion

Con la sentencia 1788-24-EP/25,"* la Corte Constitucional sent la base de
una de sus lineas jurisprudenciales mds importantes sobre la desnaturaliza-
cién en temas laborales del servicio publico. En esta ocasion, un numeroso
grupo de servidores de carrera de la Corporacion Nacional de Electricidad
(CNEL EP) present6 una accién de proteccion en contra de la institucion,
en vista de que ésta habia negado su pedido de que todos los trabajadores,
incluidos los servidores de carrera u ocasionales, pudieran acceder a los
beneficios que el contrato colectivo solo reconocia a los obreros. En la sen-
tencia de primera instancia, el juzgador constitucional aceptd la demanda,
declard la violacién de los derechos a la igualdad y a la seguridad juridica
y ordend que la empresa notifique a todos los peticionarios que pasarian a
gozar de los beneficios de la contratacion colectiva, al tiempo que dispuso
que se realice la liquidacién y pago correspondientes; también especificd que

la decision tenia efectos intercomunis.'>

En segunda instancia, el recurso de apelacion interpuesto por la empresa fue
negado con voto de mayoria; en consecuencia, la sentencia fue ratificada e
inicid el complejo proceso para su cumplimiento. En lo principal, el tribunal
de la jurisdiccién contencioso administrativa determiné que la institucién

134 Ibid., parr. 63, 64 y 76.
135 CCE, caso 1788-24-EP, sentencia 1788-24-EP/25 de 14 de febrero de 2025.
136 Ibid., parrs. 1y 2.
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debia pagar a los servidores un total de USD 79.859.837,61 en el término de
48 horas. Posteriormente, ordend el embargo y congelamiento de las cuentas
bancarias de CNEL EP; asimismo, dispuso que se realice la transferencia
del 25% de ese valor a la cuenta bancaria del Comité de Empresa de CNEL
EP y que CNEL EP cubra el valor restante en cuotas mensuales durante 24
meses.'”

Al conocer y analizar la accidn extraordinaria de proteccion presentada por
la empresa publica en contra de las sentencias de primera y segunda instan-
cia, la Corte concluyd que en este caso la accién de proteccion no fue plan-
teada para tutelar un derecho constitucional, sino que habia sido activada
exclusivamente para que un grupo de servidores publicos administrativos
obtuviera beneficios derivados de la contratacion colectiva, mismos que son
propios de los trabajadores sometidos al régimen del Cédigo de Trabajo.'*®
En ese marco, también constat6 que los jueces constitucionales desnaturali-
zaron la garantia jurisdiccional al desconocer su objeto y declarar derechos
laborales colectivos a favor de servidores publicos sujetos a la LOEP, lo que
derivo en el pago de una reparacion econdémica millonaria a favor del per-

sonal de la empresa.'®

De igual forma, al analizar las acciones extraordinarias de proteccién pro-
puestas por CNEL EP en contra de los dos autos emitidos en la fase de
ejecucion, la Corte también advirtié que el juez ejecutor modulé los efectos
de las sentencias impugnadas con el propoésito de habilitar la modificacién
del régimen laboral de los accionantes al régimen del Codigo de Trabajo,
alejandose de forma grave de su competencia constitucional.'*® En ese con-
texto, el Organismo realizé la declaratoria jurisdiccional previa por error
inexcusable de los jueces que emitieron la sentencia de mayoria en segunda
instancia, efectud la declaratoria de abuso del derecho de los abogados patro-
cinadores y dispuso el envio del expediente a la Fiscalia para el inicio de la

137 Ibid., parrs. 8,9y 10.
138 Ibid., parrs. 58, 59 y 60.
139 Ibid., parrs. 59 y 60.
140 Ibid., parrs. 61 y 62.
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investigacion por el presunto cometimiento de prevaricato.'! En cuanto a las
medidas de reparacion integral, en lo principal, la Corte ordené a la empresa
publica que inicie los procesos de recuperacion de los valores pagados a
los beneficiarios de las sentencias impugnadas y, en el auto de aclaracion
y ampliacion de la sentencia 1788-24-EP/25, estableci6 las pautas para su
efectivo cumplimiento.'*

En la sentencia 1452-17-EP/24, por otro lado, la Corte Constitucional deter-
miné que no se puede declarar derechos laborales colectivos ni modificar
el régimen laboral de los servidores publicos, por medio de una accién de
proteccion, y ademas sefial6 la imposibilidad de determinar a través de dicha
garantia se discutan aspectos controvertidos de un régimen laboral como la
declaracién de derechos provenientes de contratos colectivos.

Finalmente, en el proceso 3564-22-JP,'** seleccionado para el desarrollo de
jurisprudencia vinculante conforme al art. 25, numeral 4, de la LOGJCC, la
Corte tendra la oportunidad de analizar un nuevo caso de eventual desna-
turalizaciéon compleja de la accién de proteccién (Benavides y Castellanos,
2024 b), p. 425 y 426). A su decir, se cumple el parametro de gravedad, en
tanto el juzgador constitucional ordené una medida cautelar cuyo propoé-
sito no habria sido reparar la violacién de un derecho constitucional, sino
declarar el derecho a la contratacion colectiva de un grupo de servidores de
la Empresa Publica Corporaciéon Nacional de Telecomunicaciones (CNT
EP)."* Ademds, el caso cumpliria el presupuesto de novedad, ya que per-
mitiria ampliar el precedente contenido en la sentencia 007-11-SCN-CC,
caso 0086-10-CN,'** sobre los criterios a considerar para el acceso a la con-
tratacion colectiva de los servidores que laboran en empresas publicas, y
su pronunciamiento vertido en la sentencia No. 23-17-IN/20,'* asi como

141 Ibid., parte decisoria.

142 CCE, auto de aclaracién y ampliacion 1788-24-EP/25, parte decisoria.

143 CCE, caso 3564-22-JP, auto de la sala de seleccion de 20 de marzo de 2023.
144 Ibid, parr. 7.

145 CCE, caso 0086-10-CN, sentencia 007-11-SCN-CC, de 31 de mayo de 2011.
146 CCE, caso 23-17-IN, sentencia 23-17-IN/20, de 14 de octubre de 2020.
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analizar los limites entre la jurisdiccion laboral y la constitucional cuando
se suscitan controversias de caracter laboral.'*’

Al consultar el proceso de origen 13314-2022-00044, se tiene que, en la sen-
tencia emitida el 21 de marzo de 2022, el juzgador constitucional de primer
nivel acept6 una accién de proteccién que propusieron varios servidores
de la CNT EP, por considerar que, al solicitar al Ministerio del Trabajo la
calificacion del régimen laboral del personal, la empresa publica vulnerd sus
derechos constitucionales a la igualdad formal, material, el derecho a la no
discriminacion y el derecho a la seguridad juridica, tipificadas en los arts.
11.2, 66.4 y 82 de la CRE. La decisién fue confirmada en segunda instan-
cia, con sentencia de 29 de junio del mismo afio, en cuyo contexto fueron
rechazados los recursos de apelacion interpuestos por la CNT EP y la Pro-
curaduria General del Estado.'*®

La decision que adopte la Corte en el caso comentado serd fundamental
para evitar el abuso del derecho y las conductas judiciales inapropiadas en
las relaciones laborales en el ambito del servicio publico, pues el caso pre-
sentaria las siguientes observaciones procesales: i. el juez constitucional no
es competente para calificar el régimen laboral de los servidores publicos,
que es un proceso técnico de estudio de funciones del puesto de trabajo que
corresponde realizar a la autoridad administrativa, esto es, al Ministerio del
Trabajo; ii. el juez constitucional reemplaza ilegitimamente al Ministerio
del Trabajo y, al asignar a los demandantes el régimen laboral del Cédigo
del Trabajo via accién de proteccion, declara a su favor derechos propios de
la contratacién colectiva que debieran reclamarse en sede administrativa
o judicial laboral ordinaria; y, iii. el juez constitucional utiliza de manera
indebida la reparacion integral, pues habilita el acceso de los demandantes
a beneficios exorbitantes y que no le corresponden debido al régimen juri-
dico de su vinculacion laboral, tales como pagos retroactivos o el pago de
bonificaciones exclusivas para obreros (Benavides y Castellanos, 2024 b),
425y 426).

147 Ibid, parr. 8.

148 Unidad Judicial Multicompetente Civil con sede en el cantén Rocafuerte, sentencia de 21 de
marzo de 2022, proceso de accion de proteccién 13314-2022-00044.
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3.4. Figuras Juridicas de Derecho Publico y Privado

En adicién al contenido que se abordé en el segmento de la desnaturaliza-
cidn de la accién de proteccion, en estas lineas finales se plantea un mapeo
actualizado de casos resueltos por la Corte en el marco de acciones extraor-
dinarias de proteccion (Tabla 5). Este ejercicio ha permitido evidenciar la
continuidad de un patrén de uso inapropiado y abusivo de la garantia, asi
como el riesgo que subyace de un ejercicio de potestades jurisdiccionales
alejado del disefio procesal constitucional de tutela de derechos. Pero, ante
todo, revela la versatilidad con que la desnaturalizacion estd permeando las
instituciones juridicas tanto en el campo del derecho publico (Benavides y
Castellanos, 2024 b), p. 427 y 428) cuanto en el ambito del derecho privado.

En el primer escenario, la tonica estd marcada por la gravedad del impacto
que produce la desnaturalizacién para el Estado, en términos econémicos,
institucionales y, claro esta, a nivel del sistema de justicia constitucional
en su conjunto, en tanto la justicia constitucional se superpone o invade el
espacio de la justicia ordinaria. Como ejemplos de este hallazgo se puede
citar la impugnacion, via accién de proteccion, de la legitimidad de actos
administrativos (sentencia 142-19-EP/25'¥), incumplimiento de contratos
publicos (sentencia 174-22-EP/25"°) o sanciones impuestas en el marco del
procedimiento administrativo sancionador (sentencia 3043-19-EP/24""),
que corresponden a la jurisdiccion contencioso administrativa (Tabla 5).

De igual forma, respecto a las figuras juridicas de derecho privado, la
casuistica revela que la litigacion de disputas patrimoniales no ha dejado
de constituir una amenaza para la eficacia del proceso constitucional. Por
el contrario, ahora involucra un dafio de mayor gravedad no solo para las
entidades publicas, sino también para empresas o terceros que se ven com-
pelidos a ejercer su derecho a la defensa frente a pretensiones de caracter
exclusivamente patrimonial o econdmico, que deberian plantearse ante los
organos judiciales competentes de la justicia ordinaria.

149 CCE, caso 142-19-EP, sentencia 142-19-EP/25 de 20 de noviembre de 2025.
150 CCE, caso 174-22-EP, sentencia 174-22-EP/25 de 04 de diciembre de 2025.
151 CCE, caso 3043-19-EP, sentencia 3043-19-EP/25 de 06 de junio de 2025.
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Asi, por ejemplo, la accién de proteccion sigue siendo desnaturalizada por

su empleo para tratar asuntos de derecho civil, relacionados con la tenen-

cia y propiedad de bienes inmuebles (sentencias 17-21-EP/25'? y 1596-20-

EP/24'%%), la determinacion o resolucién de disputas sobre la titularidad de

bienes y declaracién de derechos (sentencia 948-17-EP/23"*) o la decla-

racion de la filiacion entre personas extranjeras y nacionales por posesion

notoria (sentencia 1045-20-EP/25'%°); o, también, para la reclamacion de

obligaciones societarias previamente resueltas por la autoridad judicial (sen-
tencia 3154-22-EP/25%°) (Tabla 5).

Tabla 5

Diversificacién de la desnaturalizacion en figuras juridicas de derecho

publico y privado

Ambito
juridico

Derecho privado

Garantia - Pretension o uso conferido
ala figura juridica

AP - Declaracién de la filiacion entre personas
extranjeras y nacionales por posesion notoria

AP - Impugnacion de cuestiones relativas a la
tenencia y propiedad de un predio

AP - Dejar sin efecto obligaciones contraidas
frente a terceros en representacion de una
compania que habrian sido reconocidas
previamente por una sentencia

AP - Resolucién de un conflicto de titularidad de
dominio y declaratoria de derecho de propiedad

AP - Impugnacion de cuestiones de legalidad,
tales como la determinacién o resolucién de
disputas sobre la titularidad de

bienes y declaracién de derechos

152 CCE, caso 17-21-EP, sentencia 17-21-EP/25 de 30 de enero de 2025.

Sentencia

1045-20-EP/25

17-21-EP/25

3154-22-EP/25

1596-20-EP/24

948-17-EP/23

153 CCE, caso 1596-20-EP, sentencia 1596-20-EP/24 de 18 de julio de 2024.

154 CCE, caso 948-17-EP, sentencia 948-17-EP/23 de 20 de diciembre de 2023.

155 CCE, caso 1045-20-EP, sentencia 1045-20-EP/25 de 04 de septiembre de 2025.

156 CCE, caso 3154-22-EP, sentencia 3154-22-EP/25 de 13 de noviembre de 2025.
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AP - Solicitud de declaratoria de incumplimiento

de un contrato de alianza estratégica y el derecho | 174-22-EP/25
a recibir de la empresa publica el pago de los

valores supuestamente adeudados

AP - Impugnacion de la legitimidad de un

acuerdo ministerial que por su contenido 142-19-EP/25
y efectos debia tratarse en la jurisdiccion

contencioso administrativa

Derecho publico | AP - Extincién de una obligacién contenida en
una sancioén pecuniaria y revocar un permiso 3043-19-EP/24
de funcionamiento en el marco de un proceso
administrativo sancionador

AP con MC - Impugnacién de la negativa 446-19-EP/24
a otorgar medidas cautelares en un proceso

administrativo por una supuesta infracciéon

relacionada con derechos de propiedad

intelectual

Conversién de MC auténoma en AP - Ejecuciéon

de presuntas obligaciones del Estado ecuatoriano | 2572-22-EP/24
que habrian sido ordenadas por un Dictamen

emitido por un Organismo Internacional en

materia de derechos humanos.

Nota: accidn de proteccion (AP), Medidas Cautelares (MC). La seleccion de la
jurisprudencia contenida en la tabla no es exhaustiva, solamente busca ubicar
los pronunciamientos mas recientes de la Corte Constitucional sobre desnatu-
ralizacién en temas de derecho publico y privado.

Fuente: Corte Constitucional, reporteria de la Secretaria Técnica Jurisdiccional

Elaboracioén: propia.

4. Conclusiones

El transcurso de casi dos décadas desde la entrada en vigor de la Consti-
tucion de 2008 genera la coyuntura apropiada para realizar un balance de
la puesta en practica de las garantias constitucionales, en general, y de las
garantias jurisdiccionales, en particular. En esa linea, el presente texto se
concentro en el analisis de los criterios jurisprudenciales desarrollados por la
Corte Constitucional sobre la desnaturalizacion de las garantias jurisdiccio-
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nales y otros dispositivos procesales que forman parte del sistema de justicia
constitucional. A continuacidn, se resumen las principales conclusiones a
las que arrib¢ este estudio.

1. La desnaturalizacion es un fendmeno que se ha diversificado. Si
bien ha sido mas recurrente en la accién de proteccidn, en los
ultimos afos se ha expandido hacia otras garantias jurisdiccio-
nales, tales como el hdbeas corpus, habeas data y medidas cau-
telares, a través de decisiones judiciales que han distraido a las
acciones constitucionales de su objeto natural, cual es proteger y
reparar las violaciones de derechos. La desnaturalizacion se con-
figura con el uso indebido que hacen los litigantes o peticionarios
de la garantia, asi como con la actuacion erronea de los juzgado-
res constitucionales de primera y segunda instancia.

2. El uso abusivo de las garantias jurisdiccionales no sélo ha opera-
do respecto de las garantias jurisdiccionales, sino que también ha
avanzado hacia otras figuras claves del disefio constitucional en
el litigio de proteccién de derechos constitucionales, como son la
reparacion integral y la institucion del amicus curiae.

3. La gran mayoria de los desarrollos jurisprudenciales generados
en el periodo comprendido entre el 2019 y el 2026 proviene del
control constitucional que realiza la Corte en el contexto de la
sustanciacién y resolucion de las acciones extraordinarias de
proteccion. Sin embargo, el ejercicio de las facultades de selec-
cién y revision también ha permitido la construccién de fallos
con efectos vinculantes, en los que el Organismo ha ido fijando
estandares para la identificaciéon de nuevos supuestos de desna-
turalizacion, asi como para la evaluacion del dafio grave que esta
produce en el ordenamiento juridico, el Estado y los particulares.

4. El trabajo evidenci6é que varios de los casos mds complejos de
desnaturalizacion corresponden a los aspectos laborales del ser-
vicio publico. En este contexto, fue clave entender que el uso
desnaturalizante de las garantias jurisdiccionales crea graves
distorsiones en el servicio publico, en asuntos tales como la im-
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pugnacion sobre conflictos laborales entre servidores publicos y
el Estado en sede constitucional o la calificacion del régimen la-
boral por medio de accién de protecciéon. También fue relevante
evidenciar que la modificaciéon de denominaciones de puestos y
remuneraciones de servidores publicos fue tratada mediante la
desnaturalizacion de la accién de habeas data.

Por altimo, respecto al uso indebido de las garantias jurisdiccio-
nales en figuras juridicas de derecho publico y privado, el estudio
realizado a partir de la selecciéon de los casos mds representati-
vos evidencid que la justicia constitucional sigue siendo utilizada
para la resolucién de disputas que deberian ser resueltas por la
justicia ordinaria o ante la autoridad competente y que, ademas,
la pretensién de tales controversias sigue siendo de cardcter ex-
clusivamente econémico.
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CAPITULO1IV

EL ROL DEL JUEZ ORDINARIO EN LA GARANTIA DE LOS
DERECHOS: ENTRE SUBSIDIARIEDAD Y AUTONOMIA IN-
TERPRETATIVA

Milton Velasquez Diaz!
Corte Nacional de Justicia

Jhosafat Calahorrano Chamorro?
Corte Nacional de Justicia

1. Control delegalidad, de constitucionalidad y de convencionalidad

El contexto actual de la administracién de justicia en Ecuador y del Derecho
publico en el ambito regional revela una transicion desde la concepcién
clasica del control de legalidad hacia un nuevo paradigma juridico. La cons-
titucionalizacion de la justicia ordinaria y el control de convencionalidad
constituyen los pilares sobre los cuales se fundamenta la toma de decisiones
en la actualidad.

1 Doctor en Derecho (Phd) por la Universitat Pompeu Fabra. Profesor universitario de pregrado
y posgrado. Presidente de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia.

2 Abogado de los Tribunales y Juzgados de la Republica por la Universidad Central del Ecuador.
Ex asistente de la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte Nacional
de Justicia. Actual, ayudante de la Sala Especializada para el Juzgamiento de Delitos de
Corrupcién y Crimen Organizado de la Corte Provincial de Justicia de Pichincha.
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Como marco teérico, este trabajo parte de tres premisas:

1.1. Irradiacion de la constitucion: La constitucion sobre el discurso juri-
dico provoca que la argumentacion de la justicia ordinaria se apoye inelu-
diblemente en premisas y principios constitucionales.

1.2. Control constitucional es igual a control convencional: Aceptar el
ejercicio del control de constitucionalidad implica aceptar el control de
convencionalidad, toda vez que este ultimo se enmarca dentro del bloque
de constitucionalidad y opera de manera simétrica y complementaria.

1.3. El objeto del control como premisa metodoldgica: La cldsica discu-
sién sobre qué autoridad es competente para ejercer el control (difuso o
concentrado)’ constituye un punto de llegada y no de partida. Por lo tanto,
metodoldgicamente, este trabajo prefiere iniciar abordando el objeto mis-
mo del control —es decir, la presunta diferencia material entre legalidad
y constitucionalidad— antes de adentrarse en el debate sobre quién debe
efectuarlo.

1.1. Irradiacion de la constitucion

La doctrina clasica concibi6 el principio de legalidad como la piedra an-
gular del Estado de derecho. El surgimiento de este principio se remonta
al final de las monarquias absolutistas en Europa, como producto del li-
beralismo politico burgués (Lopez Cardenas y Acosta Péez, 2017, p. 141).
Sin embargo, la superacion del Estado legal hacia el Estado constitucional
transformo sustancialmente el alcance del principio de legalidad.

Cassagne identifica que el principio de juridicidad sustituye al clasico prin-
cipio de legalidad, expandiendo el marco de sujecién de la Administracion
hacia la totalidad del ordenamiento juridico, incluida la Constitucién (Cas-
sagne, 2015, pp. 135-160). Al respecto, Sagiiés advierte sobre la necesidad

3 El control difuso “implica que la facultad de controlar la constitucionalidad de las normas se
encuentra difuminada hacia todos los jueces” (Storini et al.,, 2022, p. 10). Su efecto es inter
partes, es decir, vincula exclusivamente a las partes intervinientes en el proceso. En el control
concentrado “el examen de constitucionalidad de las normas se encuentra en manos de un
o6rgano especializado (tribunales, cortes constitucionales, salas de lo constitucional, etc)” (Storini
etal, 2022, p. 10). Sus efectos son generales, es decir, erga omnes (Storini et al., 2022, p. 11)
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de que los operadores juridicos asuman un rol activo en la constitucionali-
zacion del ordenamiento (Sagiiés, 2004, p. 26).

En palabras de Lozada y Ricaurte, esta irradiacion de la Constitucion sobre
el discurso juridico genera una “zona de penumbra” que “pone en duda la
separacion entre lo constitucional y lo extra-constitucional” (Lozada Prado
y Ricaurte Herrera, 2015, p. 94). Esto se observa de manera mas clara cuan-
do nos encontramos frente a casos dificiles, en los que operan justificaciones
externas (pueden ser principios constitucionales) que rebasan el esquema
subsuntivo, propio del control de legalidad (Lozada Prado y Ricaurte He-
rrera, 2015, pp. 46-47).

En resumidas cuentas, bajo el panorama actual “la diferencia entre la argu-
mentacion llevada a cabo por la Corte Constitucional y la efectuada por los
tribunales ordinarios no puede ser una diferencia cualitativa, al apoyarse
en ultimo término cualquier argumentacion judicial de caracter justificati-
vo en premisas constitucionales” (Cevallos, 2022, p. 142).

En conclusion, la transicion hacia el Estado constitucional exige superar la
vision del control de legalidad en favor de un principio de juridicidad inte-
gral. Puesto que la Constitucion irradia todo el ordenamiento y condiciona
la validez de cualquier actuacién publica, existen a prima facie serias dudas
sobre la distincion entre normativa constitucional y extraconstitucional.

1.2. El control de convencionalidad como control de constitucionalidad

Para efectos del presente trabajo, controlar constitucionalmente o convencio-
nalmente es, en su sustancia, una misma operacion jurl’dica. Por las razones
que se exponen a continuacion, no cabe hablar de tres tipos de fenémenos,
sino delimitar la discusion a la dicotomia de legalidad/constitucionalidad,
por cuanto la convencionalidad es parte de esta dltima.

Como sefiala Lopez Cardenas (2020), el bloque de constitucionalidad esta
integrado por el conjunto de normas y principios que “sin aparecer formal-
mente en el articulado del texto constitucional, son utilizados como para-
metros del control de constitucionalidad de las leyes, por cuanto han sido
normativamente integrados a la Constitucion, por diversas vias y por man-
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dato de la propia Constitucion” (p. 145). Esto pues, “el control de constitucio-
nalidad implica necesariamente un control de convencionalidad, ejercidos
de forma complementaria” (p. 152).

La jurisprudencia colombiana sistematiz6 esta equivalencia con nitidez. El
Consejo de Estado de Colombia ha sefialado que “el control de conven-
cionalidad garantiza que la hermenéutica y aplicacion de las leyes internas
se realice de manera acorde con la Constitucion Politica (control de cons-
titucionalidad difuso), y con los convenios y reglas internacionales sobre
derechos humanos que hayan sido ratificadas por los Estados (control de
convencionalidad)” (Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo, Seccidn Tercera, sentencia, 26 de noviembre de 2013).

En definitiva, por efecto del bloque de constitucionalidad, el control de cons-
titucionalidad y el control de convencionalidad son dos nombres para una
sola operacion de juridicidad ampliada. Gutiérrez Colantuono (2025) deno-
mina este fendmeno “un notable ensanchamiento de la juridicidad estatal” en
el que el esfuerzo interpretativo de la autoridad interna debe alcanzar la plena
consistencia con el Sistema Interamericano de Derechos Humanos (p. 5).

Asi, si un tribunal tiene la potestad de efectuar el control de constituciona-
lidad —porque los tratados de derechos humanos forman parte del bloque
que opera como parametro—, ese mismo tribunal tiene la potestad, y la
obligacion, de efectuar el control de convencionalidad. Negar lo segundo
mientras se acepta lo primero seria negar la propia coherencia del sistema
normativo que el principio de juridicidad construye.*

4  Sobre este aspecto, puede revisarse la extensa jurisprudencia de la Corte IDH que afirma
diferentes caracteristicas como que el control de convencionalidad: (i) se realiza ex officio, (ii)
todos los 6rganos estatales tienen competencia para realizar este control, y (iii) no existe un
modelo para ejercer este tipo de control. Véase: Corte IDH, Caso Trabajadores Cesados del
Congreso vs. Peru, sentencia, parr. 128; Caso de personas dominicanas y haitianas expulsadas
vs. Republica Dominicana, sentencia parr. 49, y; Corte IDH, Caso Gelman vs. Uruguay,
sentencia, parr. 88.



1.3. El objeto del control como premisa metodoldgica

Es pertinente advertir que, previo a la discusion sobre cualquier tipo de con-
trol judicial, suele exigirse una postura frente a la disyuntiva entre el control
difuso y el concentrado.® Sin embargo, en esta investigacion dicho debate no
operard como punto de partida, sino como punto de llegada. Esto responde
a que esta disputa parte de la presuncion tedrica discutible.

Solo si se sostiene que el control legal y constitucional son sustancialmente
diferentes, cabria la discusion sobre la autoridad competente para ejercerlos.
Caso contrario, si tanto el control de legalidad y de constitucionalidad son
equivalentes no tendria asidero discutir su ejercicio. Por este motivo, resulta
imperioso dar un giro copernicano a las discusiones tradicionales centradas
exclusivamente en la competencia de estos controles y mirar hacia el objeto
de discusion a nivel practico.

Este planteamiento se realiza considerando la naturaleza del control con-
cretado y control en abstracto,® siendo este tltima competencia exclusiva
de la Corte Constitucional del Ecuador (y en ciertos casos de los Tribuna-
les Distritales de lo Contencioso Administrativo (“TDCA”) a través de las
acciones objetivas).

5  Sobre esta discusion Storini, Masapanta Gallegos y Guerra Coronel identifican que el disefio
de la Constitucion de 2008 configura un sistema dual (Storini et al., 2022, pp. 7-8). Los
autores advierten que el constituyente de Montecristi establecié un verdadero «Jano bifronte»:
mientras los arts. 11.3 y 425 fundamentan un control difuso, el art. 428 disefia un control
concentrado (Storini et al., 2022, pp. 9-12).

6 El control abstracto “tiene por objeto garantizar que toda la producciéon normativa de un Estado
esté acorde con la Constitucion, sin la existencia de ningun supuesto de hecho en concreto”
(Storini et al.,, 2022, p. 11). Sus efectos se irradian a todo el ordenamiento juridico —erga
omnes—. El control concreto “tiene la particularidad de nacer de un caso especifico, en el que
un juez de instancia si detecta la incompatibilidad de una norma infraconstitucional con la
Carta Suprema la inaplica para ese caso’, produciendo efectos inter partes, “para posteriormente
remitir al rgano especializado con el objeto de determinar su constitucionalidad con efecto
erga omnes” (Storini et al., 2022, p. 11)
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2. Legalidad y constitucionalidad en la practica

La separacion entre justicia ordinaria y justicia constitucional, se revela en la
practica como una frontera porosa. Un andlisis riguroso de la jurisprudencia
de las altas Cortes ecuatorianas permite evidenciar que los criterios para
trazar esta linea divisoria son, en muchos casos, contingentes y funcionales
antes que tedricos y necesarios.

Previo a unas consideraciones sobre la (2.1) Amparizacion de la justicia, en
este capitulo se demostrara como: (2.2) La CCE tiene una linea jurispruden-
cial que cataloga las controversias como “mera” legalidad’, y paralelamente
genera nuevos criterios (afectacion y urgencia) que permiten reflexionar
sobre los fundamentos para dividir las dimensiones.

Adicionalmente, se efectuara una revision critica en dos sentidos sobre
esta linea jurisprudencial: convergencia y fragmentacién: (2.3) Por un lado,
se analizaran casos que resuelven problemas similares en diferentes vias;
mientras que, (2.4) por otro lado, se expondra como sostener esta distinciéon
resulta en una fragmentacion.

2.1. Amparizacion de la justicia

Una vez visto el alcance de los distintos controles, es necesario mencio-
nar la existencia de distintas correas de transmision entre los mecanismos
judiciales ordinarios y las garantias jurisdiccionales establecidas en nues-
tra Constituciéon. Como veremos mds adelante, la Corte Constitucional ha
pasado de una negacion a la consideracion de otras vias jurisdiccionales a
un reconocimiento (aunque mas ticito que expreso) de que ciertas garan-
tias jurisdiccionales comparten objetos de control comunes con la justicia
ordinaria, de manera particular la justicia en materia de derecho publico.

El mas claro de los ejemplos lo tenemos en la accién de proteccion, que
conforme el art. 88 de nuestra carta fundamental, se puede proponer con-
tra actos emanados por autoridad publica no judicial. La existencia de este
mecanismo contempla una interseccién con la justicia contencioso adminis-
trativa y contencioso tributaria, que controla actos administrativos y otras



actividades de las administraciones publicas que comparten elementos con el
objeto de la referida garantia, determinado por el constituyente. Aunque no
podemos desconocer los distintos intentos de nuestra Corte Constitucional
para delimitar el alcance de sus garantias y evitar una superposicion sobre
la justicia ordinaria (esfuerzos no exentos de polémica), la seleccién del pro-
ceso judicial para la tutela de derechos fundamentales radica en estrategias
de litigio en las que prima la flexibilidad y la celeridad sobre otros factores.

En varias ponencias, en especial una dictada en un congreso organizado
por el Centro de Estudios y Difusion del Derecho Constitucional (CEDEC)
y la Universidad Andina Simén Bolivar — Sede Ecuador, hemos planteado
una comparacion tomando como referencia a las principales figuras de DC
Comics. Asi, la justicia constitucional estaria representada por Superman: el
superhéroe por antonomasia, que posee fuerza sobrehumana, con la habili-
dad de volar, de lanzar rayos; en fin, de una serie de capacidades que rebasan
al hombre comun. En cambio, la justicia ordinaria se la puede relacionar
con Batman: un ser humano comun y corriente, desprovisto de cualquier
superpoder o habilidad especial, solamente dotado de ingenio y ataviado de
una serie de aparatos.

De este modo, la justicia constitucional tiene entre sus principios rectores el
de la formalidad condicionada, que permite al juzgador adecuar las rituali-
dades procesales a los fines constitucionales (art. 4 num. 7 LOGJCC), y, sobre
todo, la posibilidad de modular los efectos temporales, materiales y espa-
ciales de sus decisiones, configurando asi una cosa juzgada sui generis (art.
5 LOGJCC). Estas cualidades, junto a la célebre celeridad de su tramitacién
(art. 4 nim. 11 letra a) LOGJCC), otorgan a las garantias jurisdiccionales una
serie de “superpoderes” que las distinguen y distancian de los mecanismos
del derecho procesal comun.

Entonces, ante una decision de autoridad publica que vulnere derechos fun-
damentales ;quién podra defendernos? En abstracto, nuestro sistema pro-
cesal ofrece a los potenciales justiciables vias regulares para la atencién de
sus derechos subjetivos e intereses legitimos, y también vias excepcionales,
que complementan la tutela de derechos fundamentales en aspectos que
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el derecho procesal comun no es suficiente. Empero, ;serd posible que lo
excepcional devenga en comuin?

Tal escenario, en el que se sobreutilizan las vias procesales constitucionales
en desmedro de las vias ordinarias, se ha denominado en otras latitudes
<« . .7 . . L4 . . .

amparizacion de la justicia’, en referencia al mundialmente reconocido
recurso de amparo. Este fenomeno consiste en que “el mayor numero posible
de casos se conviertan en reclamos por violaciones de derechos” (Hammer-
green, 2004, p. 41), y por lo tanto, se acuda a las vias que el derecho procesal
constitucional contempla para aquellos.

Varias son las razones que lo explican. La primera y mas evidente de ellas,
la rapidez y celeridad que ofrecen estos procedimientos en comparacion
con otros remedios procesales (Hammergreen, 2004), aunque también se
pueden indicar otros motivos,

Como segundo punto, podemos anotar una falta de vulgarizacion o cono-
cimiento de los mecanismos procesales regulares, es decir, que el litigante
promedio se encuentra mayormente familiarizado con las categorias del
derecho procesal constitucional. A partir de nuestra experiencia docente,
consideramos que este argumento adquiere especial relevancia en la ense-
fianza del derecho administrativo y procesal administrativo. Es bastante
frecuente que las diferentes figuras constantes en estas ramas juridicas son
mas dificiles de comprender por estudiantes de grado y de posgrado, tal vez
porque algunos de sus conceptos sean anacrénicos (como la determinacion
de las acciones subjetivas u objetivas a través del derecho subjetivo o del
interés legitimo), o simplemente tengan un correlato en el derecho cons-
titucional bastante mads sencillo (como las nociones de dafio indemnizable
o el sistema de validez del acto administrativo en contraposiciéon con la de
vulneracién de derecho fundamental y su reparacion integral).

A ellos debemos anadir que, en general, los mecanismos constitucionales
tienen una menor carga formal que los remedios ordinarios. Las garantias
jurisdiccionales —regidas por el ya comentado principio de formalidad con-
dicionada— carecen de los variados requisitos de procedibilidad o exigencias
en la estructura de actos propositivos que suelen ser moneda corriente en
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el derecho procesal comun. Entre tales cargas, podemos mencionar las de
caracter temporal. Si bien por regla general, el derecho de accién en la jus-
ticia ordinaria puede extinguirse por el transcurso del tiempo; en la justicia
constitucional prima el criterio de la imprescriptibilidad de los derechos
fundamentales, y por ende, la proposicion de sus acciones carece de plazo
alguno (CCE, sentencia 179-13-EP/20).

Finalmente, nos permitimos comentar una distinciéon adicional que, a
nuestro criterio, hace mas atractiva la via constitucional sobre, al menos,
la justicia ordinaria en materia administrativa: el alcance en la reparacion.
Por habilitacién legal (art. 18 y 19 LOGJCC) y desarrollo jurisprudencial,
los jueces de garantias pueden determinar por si mismos cudl es la mejor
manera de reparar los dafos reconocidos en la decision judicial, sin que
sea determinante lo peticionado por las partes. Por el contrario, la justicia
contencioso administrativa tiene como limitante el principio de congruencia
procesal, que exige un correlato entre las pretensiones y las obligaciones de
dar, hacer o no hacer que se determinen en una sentencia condenatoria.
Aunque existen importantes precedentes que, atentos a las consideraciones
especialisimas del caso han optado por determinar reparaciones diferentes
a las solicitadas, no existe univocidad jurisprudencial sobre esta publicidad,
razén por la cual la referida limitacién tiene fuerte vigencia.

En suma, la amparizacion de la justicia (o el nombre que quisiéramos
ponerle en nuestro medio), es un fenémeno real, aunque no nuevo. Ya
anotaba el profesor Andrade Ubidia (2001) que la mayor cantidad de casos
posibles terminaban yendo al amparo constitucional, durante la vigencia de
la Constitucién ecuatoriana de 1998. Asunto que se agrava con el alcance
de la actual accién de proteccién, muy superior al del viejo amparo, que
simplemente tenia “rango” cautelar.

2.2. Separacion entre la justicia ordinaria y justicia constitucional

En la sentencia 2632-22-EP/25, el caso verso sobre la impugnacion de una
resolucién de responsabilidad administrativa culposa de la Contraloria
General del Estado, en la que el actor aleg6 la caducidad de la facultad con-
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troladora. La Corte determind que esta controversia era de “mera legalidad”

en los siguientes términos:

37.[...] Por ello, si el actor pretendia que se deje sin efecto el acto
administrativo que declaraba su responsabilidad administrativa cul-
posa, por haber caducado la facultad controladora y determinadora
de la CGE, debia someter la controversia a los Tribunales Distritales
de lo Contencioso Administrativo donde, inclusive, podia solicitar
la suspension del acto. Sin embargo, pretendié que esta controversia
de mera legalidad se resuelva en sede constitucional.

38. Sibien la Corte ha establecido que no todo asunto de naturaleza
administrativa debe remitirse de manera automatica a la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, cuando se alega la vulneracion
de derechos constitucionales corresponde a la justicia constitucio-
nal conocer el caso. Es importante precisar que, la discusiéon sobre
una presunta afectacion a la seguridad juridica por parte de un
acto administrativo no adquiere per se relevancia constitucional;
sin embargo, puede alcanzarla cuando dicha vulneracién “acarree
la afectacion de otros preceptos constitucionales” o cuando “exista
una correlacion directa con la dignidad de las personas o un gra-
do o intensidad que afecte los derechos constitucionales” aspectos
que deben ser analizados de forma individualizada (CCE, sentencia
2632-22-EP/25, parrs. 38-39).

En otro caso la Superintendencia de Companias impugné una sentencia de

accion de proteccidon que habia aceptado la demanda de un particular contra

resoluciones administrativas de dicha entidad, controversia que la Corte

consider¢ propia de la jurisdiccién contencioso-administrativa por ser un

conflicto de “mera legalidad™:
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“28.[...] la Corte ha reiterado que ‘[e]s indispensable reconocer que
no todas las vulneraciones al ordenamiento juridico necesariamen-
te tienen cabida para el debate en la esfera constitucional ya que
respecto de conflictos de mera legalidad existen vias y mecanismos
judiciales idoneos y eficaces que se activan ante la justicia ordinaria™
(CCE, sentencia 3064-22-EP/25, parr. 28).



En este caso el Consejo de la Judicatura impugnd una sentencia de apela-
cién que habia aceptado una accién de proteccidn interpuesta por un servi-
dor publico destituido mediante sumario administrativo por acoso sexual,
cuando la controversia giraba exclusivamente en torno a la valoracion pro-
batoria del procedimiento disciplinario.

26. Tras examinar el caso, esta Corte observa que la accion de pro-
teccién era manifiestamente improcedente, ya que, ademds de tra-
tarse de una relacion laboral entre el Estado y un servidor publico,
los asuntos que se plantearon en ella se refirieron a la inexistencia
de pruebas suficientes y la apreciacion de actos de simple adminis-
tracion dentro del sumario administrativo para establecer la res-
ponsabilidad disciplinaria, cuestiones que corresponde al control
de legalidad, por lo que el conocimiento del asunto corresponde a
la jurisdiccién contencioso administrativa (CCE, sentencia 497-22-
EP/25, parr. 26).

En suma, existe una amplia linea jurisprudencial que realiza esta division
considerando que existen temas que inicamente deben ser resueltos en via
ordinaria.’

En paralelo la CCE ha desarrollado otra linea en la cual sostiene que estos
conflictos de mera legalidad pueden adquirir relevancia constitucional siem-
pre y cuando se cumplan dos elementos: urgencia o relevancia material.
Veamos a continuacion dos sentencias que explican esto y que han generado
discusioén en los entornos académicos:

43. La mentada excepcion procede por regla general, a menos que
[...] el caso se refiera a asuntos que comprometan notoria o grave-
mente la dignidad o autonomia del servidor, como por ejemplo en
casos de evidente discriminacion, o en los excepcionalisimos que re-

7 Otroejemplo, Enlasentencia934-21-EP/25,1a Corteacept6laaccion extraordinaria de proteccion
presentada por el SRI al verificar que se aceptd una accién de protecciéon manifiestamente
improcedente, dado que se impugnaron actos administrativos tributarios relativos a la facultad
determinadora del SRI, siendo la via idonea la jurisdiccion ordinaria. CCE, sentencia 934-21-
EP/25, nota al pie 11. La Corte enumera como casos manifiestamente improcedentes: restitucion
de hectareas, titularidad de acciones, declaracién de derecho patrimonial, impugnacién de actos
tributarios, controversias entre entidades privadas, entre otros.
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quieran una respuesta urgente por las circunstancias que lo rodeen.
Si bien los supuestos mencionados no necesariamente deberian ser
justificados por la parte accionante, si es obligacion de los jueces
constitucionales analizar si se cumplen o no los mencionados crite-
rios para resolver el caso” (CCE, sentencia 2006-18-EP/24, parr. 43).

31. Cabe sefialar que es distinto si se llegara a identificar que la con-
troversia si se enmarca en una cuestién de procedencia, como un
conflicto laboral con el Estado que muestre notoria o grave afecta-
cidn a la dignidad y autonomia al servidor publico, o que requiere
una respuesta urgente por las circunstancias que lo rodeaban. Esto
por cuanto en ese supuesto se estd dentro de un escenario constitu-
cional donde corresponde el andlisis de la vulneracién de derechos”
(CCE, sentencia 3032-22-EP/26, parr. 31).

El analisis conjunto de estas sentencias —en particular las sentencias 2006-
18-EP/24 y 3032-22-EP/26— revela que los criterios de procedencia no
atienden a la naturaleza del problema juridico, sino a circunstancias facticas
que configuran urgencia (la vulnerabilidad de la accionante embarazada, la
necesidad de una respuesta inmediata) o relevancia material (la afectacion
notoria o grave a la dignidad, la discriminacién evidente).

2.3. Convergencia entre los tipos de control

Estas menciones revelan algo a mayor escala: no solo que la justicia consti-
tucional resulta muy atractiva para los litigantes en desmedro de la justicia
ordinaria, sino que la primera de ellas puede resolver los conflictos con
criterios variados, incluso, diferentes. Este no es el lugar adecuado para con-
firmar si nos encontramos ante una fragmentacion del discurso juridico en
toda regla, sin embargo, con la informacion que poseemos es posible evitar
llegar a escenarios mas graves.

Un primer paso importante es reconocer, sin ambigiiedades, que ciertas
garantias jurisdiccionales tienen objetos comunes con las acciones de la jus-
ticia ordinaria; y con ello, observar y destacar el rol de la justicia ordinaria en
la proteccion de derechos fundamentales. Y esto no es algo que el legislador

164



haya desconocido o subestimado, ya que la propia ley de la materia reconoce
—en materia de accion de proteccion— su improcedencia en el caso de una
via eficaz en la justicia ordinaria (Art. 42.4 LOGJCC).

No obstante, la jurisprudencia constitucional ha recorrido un camino bas-
tante sinuoso en este topico. Asi, en sentencia 1285-13-EP/19, se establecid
como deber del juez constitucional que verifique la vulneracion o no de dere-
chos fundamentales, y solo inicamente cuando no existan tales violaciones
podria reparar en la idoneidad de otras vias. Ello incluso fue considerado
como parte esencial de la suficiencia motivacional en esta especial garantia
jurisdiccional, consagrado asi en la sentencia 1158-17-EP/21 (parr. 103.1).

A nuestro criterio, esta posicion vaciaba de contenido la causal de improce-
dencia contemplada en la ley, y lo que es peor aun, era bastante contraria al
equilibrio necesario entre ambas jurisdicciones, y que habia sido bastante
buscado por la Corte Constitucional en lo que a accién extraordinaria de
proteccion se refiere.

Pocos anos después, se ha observado un cambio de perspectiva a partir de
decisiones como la contenida en la sentencia 2901-19-EP/23, que expresa-
mente menciona:

41. La Corte Constitucional ha referido que la finalidad de la ac-
cién de proteccion no es sustituir la via ordinaria ya que, ambas per-
siguen fines distintos. En general se ha sefialado que la accién de
proteccion tiene por objeto el amparo directo y eficaz de derechos
constitucionales que no cuentan con una via adecuada, efectiva y
eficaz en la via judicial y no busca pronunciarse sobre cuestiones
que “recaen en la esfera ordinaria” Esta cuestion debe asumirse con
absoluta racionalidad porque no puede llevar a concluir que solo en
la justicia constitucional se tutela derechos o se discuten sus vulne-
raciones, pues todas las materias judiciales en el fondo presentan
tension y posible conculcacion de derechos. Asi, por ejemplo, en un
caso de despido intempestivo — que cuenta con la via ordinaria labo-
ral - se encuentra de por medio la posible vulneracion de los dere-
chos laborales de los trabajadores y en un caso tributario se pueden
encontrar las violaciones a derechos como la propiedad, defensa o
seguridad juridica, entre otros.
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Pese a que la afirmacion de los ‘fines distintos” es bastante discutible, es
destacable que esta Alta Corte reconozca que la violacién de derechos funda-
mentales no es un asunto exclusivo de su sede, y que por el contrario, puede
presentarse en cualquier rama jurisdiccional. A continuacion, la referida
sentencia reflexiona sobre lo que pasaria si la misma controversia se pro-
pone —de manera paralela y sucesiva— ante la justicia constitucional y la
justicia ordinaria; llegando a advertir sobre la posibilidad de que se emitan
sentencias contradictorias en ambas sedes. [pérr. 46]. A partir de aqui, se
concluye que, si se propone una accién ordinaria seguida de una constitucio-
nal, con fundamento en los mismos hechos, cargos y pretensiones, existiria
un reconocimiento tacito a la idoneidad del mecanismo regular en desmedro
de la garantia jurisdiccional previamente propuesta.

A partir de ahi, la configuracién de identidad de hechos, cargos y preten-
siones entre la garantia jurisdiccional y la demanda ordinaria ejercida de
manera previa o paralela por el mismo accionante revela este reconocimiento
de via idonea y, a su vez, releva al juez constitucional de pronunciarse sobre
la vulneracion de derechos sin infringir asi la garantia de motivacion. Este
patrén ha sido seguido en varias decisiones de la Alta Corte, entre ellas: 754-
20-EP/24, 3096-19-EP/23, 237-19-EP/24, 3246-19-EP/23,y 2301-19-EP/23,
asi como en varios votos concurrentes y salvados de otros fallos.

En este devenir de decisiones también tiene relevancia la célebre y polémica
sentencia 2006-18-EP/24, que ademds de contener un amplio compendio de
otras decisiones sobre la improcedencia de la accién de proteccién en ciertos
supuestos, enfrenta el tema de los conflictos entre el Estado y los empleados
publicos, sea su vinculo de naturaleza funcionarial o laboral; erigiendo una
nueva excepcion para la presentacion de dicha garantia jurisdiccional. En
palabras de la propia Corte:

42. Con este antecedente, esta Corte identifica una nueva excepcion
a partir del presente caso: cuando se impugnan actos administra-
tivos sobre conflictos laborales entre el Estado y sus servidoras y
servidores publicos, como por ejemplo, la terminacién de contratos
de servicios ocasionales, finalizacién de nombramientos provisio-
nales, homologacion salarial, supresion de partidas, liquidacion, en-

166



tre otras, el conocimiento del caso corresponde por regla general a la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Esto implica un trato
igualitario hacia los servidores publicos respecto de los empleados
sujetos al Codigo del Trabajo o a la Ley Organica de Empresas Pu-
blicas, pues previamente, la Corte ha determinado que, por regla ge-
neral, los conflictos laborales entre empleados y empleadores (sean
estos de empresas publicas o privadas) corresponden a la jurisdic-
cién ordinaria.

Esta excepcion parte de un reconocimiento general: la plena ideoneidad de
la jurisdiccién contencioso administrativa para atender los conflictos labo-
rales entre el Estado y sus servidores; entendiendo asi que el sistema judi-
cial ordinario disefiado por constituyente y legislador tiene las capacidades
necesarias para ofrecer una solucion efectiva a los problemas que se susciten
en este dambito. Esta declaracién es importante, ya que refleja un cambio
radical de posicion por parte de la Alta Corte, circunstancia que no varia
ni porque en la propia sentencia se establezca que esta excepciéon no opera
‘asuntos que comprometan notoria o gravemente la dignidad o autonomia
del servidor, como por ejemplo en casos de evidente discriminacion, o en los
excepcionalisimos que requieran una respuesta urgente por las circunstancias
que lo rodeen” (CCE, sentencia 2006-18-EP/24, parr. 43).

La sentencia 3173-17-EP/24 de la CCE resulta esclarecedora. En este caso,
relativo a la expulsion de una estudiante de la Escuela Naval por una pre-
sunta discriminacidn en razon de su orientacién sexual, la Corte realiz6é un
control de mérito de la accién de proteccion y formulé como subproblema
juridico: “;La resolucién que impuso la sancidn por la infraccion tipificada
como ‘Violar gravemente érdenes o regulaciones de la Escuela’ vulnero la
garantia de la motivacién?” La Corte concluyé que la Escuela Naval omiti6
identificar cudl era la orden o regulacién inobservada, y no justificé la gra-
vedad de la conducta para ser tratada como infraccion atentatoria. Es decir,
la Corte verifico la insuficiencia motivacional del acto administrativo.®

8  CCE, sentencia 3173-17-EP/24, parrs. 83-91. La Corte verifico que la resolucién sancionatoria
de la Escuela Naval no identificé cudl era la orden o regulacién inobservada ni justifico la
gravedad de la conducta.
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Lo relevante es que este mismo problema —la motivacion insuficiente de un
acto administrativo sancionatorio— es formulado como problema juridico
central en la jurisdiccién contencioso-administrativa. En el Juicio 09802-
2017-00752, la Sala de lo Contencioso Administrativo de la CNJ examind
la suficiencia motivacional de un acto administrativo de destitucidn, inte-
grando simultaneamente jurisprudencia de la Corte IDH y de la CCE para
establecer que el Estado se encuentra imposibilitado de sancionar conductas
que no estén determinadas en la norma. (CNJ, Juicio 09802-2017-00752,
sentencia, parrs. 7.4-7.5) La diferencia entre ambos andlisis no reside en el
contenido del examen —que es idéntico: verificar si el acto contiene una
estructura argumentativa minimamente completa— sino en la via procesal
por la que se accede.

La sentencia 940-21-EP/25 presenta un caso particularmente revelador. La
Corte aceptd la accion extraordinaria de proteccion al verificar que la Sala
provincial omitié analizar la presunta vulneracion del derecho a la seguri-
dad juridica por la inobservancia de la sentencia 3-19-CN/20 respecto de
la declaratoria jurisdiccional previa al inicio de sumarios administrativos
contra jueces y fiscales (CCE, sentencia 940-21-EP/25, parr. 15-18) La Corte
recordo: (CCE, sentencia 940-21-EP/25, parr. 17).

[L]a motivacién en materia de garantias jurisdiccionales incluye la
exigencia de verificar la vulneracién de derechos constitucionales,
lo cual implica: [...] iii) realizar un analisis para verificar la existen-
cia o no de vulneracién a los derechos, si en dicho analisis no se
determina la existencia de vulneraciones a los derechos, sino mads
bien conflictos de indole infra constitucional, le corresponde al juez
determinar cudles son las vias judiciales ordinarias adecuadas para
la solucién del conflicto (CCE, sentencia 1158-17-EP/21, pérr. 61).

Paraddjicamente, el contenido material analizado en el caso 940-21-EP/25
—la legalidad del procedimiento disciplinario y la observancia de la decla-
ratoria jurisdiccional previa— es sustancialmente similar al que en otras
sentencias la propia Corte ha derivado a la jurisdiccion contencioso-admi-
nistrativa por considerarlo de “mera legalidad” Esta inconsistencia confirma
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lo que Cevallos advierte: la distincién no responde a razones tedricas nece-
sarias, sino a razones practicas y funcionales (Cevallos, 2022, p. 91).

El voto concurrente del juez Radl Llasag Fernandez en la sentencia 3064-
22-EP/25 aporta una reflexion estructural sobre la direccién de la CCE.
Llasag cuestiona que la Corte se concentre en determinar cuando la accién
de proteccion no procede, en lugar de orientar su jurisprudencia hacia los
escenarios donde si cabe. Advierte que este enfoque erosiona la funcién
garantista de la accion de proteccion y deja a las judicaturas de instancia sin
parametros claros. En sus palabras, la Corte deja de ser guia pedagdgica'y
se convierte en una instancia adicional de apelacion (CCE, sentencia 3064-
22-EP/25, voto concurrente Llasag Fernandez, parrs. 6-7).

La critica de Llasag refuerza la tesis de que la distincion legalidad/constitu-
cionalidad es una herramienta funcional y no teérica.’ Si la propia Corte
reconoce que el andlisis de improcedencia no deberia ser su funcién princi-
pal, y que al hacerlo se aproxima a las funciones de una instancia ordinaria,
la frontera entre ambas jurisdicciones se desdibuja desde dentro del maximo
organo de justicia constitucional.

Con esta pequeiia sucesion de decisiones queremos mostrar la evolucion que
nuestra Corte Constitucional ha tenido sobre esta problematica, partiendo
de la denegacion (en la practica) del rol de la justicia ordinaria para solventar
conflictos que involucren derechos fundamentales hasta la declaracion de su
papel trascendental en esta situacion. Sin embargo, estas decisiones han sido
percibidas por cierto sector del foro como una valvula de escape utilizada
por el Alto Tribunal para achicar su &mbito competencial, en desmedro de
la ciudadania.

9 El voto concurrente de la jueza Karla Andrade Quevedo en la sentencia 3032-22-EP/26
introduce una dimension adicional relevante para esta discusién. La jueza, aunque coincide
con la decision, advierte que el analisis debi6 abordar la aplicacion del precedente contenido
en la sentencia 234-18-SEP-CC, que establece el deber de notificar el informe motivado a los
funcionarios sumariados por el Consejo de la Judicatura. Andrade sefala que la sentencia
impugnada por la Sala Provincial se fundament6 precisamente en este precedente para
declarar la vulneracion del derecho a la defensa.
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2.3.1. Desde la justicia ordinaria no hay distincion entre lo constitu-
cional y legal

La Corte Nacional de Justicia, desde su Sala de lo Contencioso Adminis-
trativo, ha incorporado de manera sistematica estdndares constitucionales
y convencionales en el ejercicio de su funcién jurisdiccional. El andlisis de
estas sentencias permite identificar tanto la importancia que adquieren la
Corte IDH y la Corte Constitucional en la fundamentacion de las decisiones,
como la manera en que se integran razonamientos de dimensién constitu-
cional y convencional en sede contenciosa.

La comprensiéon misma de garantias como la de motivacion se realizan de
manera integral: considerando la jurisprudencia constitucional. Por ejemplo,
en el Juicio 17811-2013-0893, la Sala fundamentd integramente su analisis de
motivacion en la sentencia 1158-17-EP/21, citando textualmente el criterio
rector de la CCE: una argumentacion juridica es suficiente cuando cuenta
con una estructura minimamente completa, integrada por una fundamenta-
cién normativa suficiente y una fundamentacion factica suficiente.'” La Sala
aplico ademas las categorias de vicios motivacionales desarrolladas por la
CCE —incongruencia frente a las partes y frente al Derecho—, demostrando
que el marco analitico constitucional permea completamente la decisién
contenciosa.!

Esta incorporacién sistematica de estdndares constitucionales por parte de la
CNJ no es accidental, sino que responde a la logica del Estado constitucional:
si la motivacién es una garantia constitucional, su violacién no puede ser
considerada un asunto de “mera legalidad” independientemente de la sede
en que se la analice.

10 CNJ, Juicio 17811-2013-0893, sentencia, parrs. 7.1-7.3. La Sala cita textualmente la sentencia
1158-17-EP/21 de la CCE como estandar de motivacion.

11 Lo mismo que en el Juicio 17811-2018-00707, relativo a una expropiacién, la CNJ desarrollo
extensamente la garantia constitucional de la motivacién como requisito basico para la
validez de las resoluciones del poder publico, citando directamente el art. 76.7.1 de la CRE y
la sentencia 1158-17-EP/21. CNJ, Juicio 17811-2018-00707, sentencia, parrs. 5.3-5.5. La Sala
desarrolla la garantia de motivacion citando directamente el art. 76.7.1 de la CRE y la sentencia
1158-17-EP/21.
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a) Juicio 17811-2013-5979: analisis desde la sentencia 234-18-SEP-CC

En este caso, relativo a la destitucion de un servidor del Consejo de la Judi-
catura, la CNJ examind si el Tribunal Distrital de lo Contencioso Adminis-
trativo podia invocar jurisprudencia constitucional para sustentar la nulidad
de un proceso disciplinario. El Consejo de la Judicatura, como recurrente,
argumentod: (CNJ, Juicio 17811-2013-5979, sentencia, parr. 4.1.2)

El TDCA afirma que, la falta de notificacion del informe motivado
vulnerd el derecho a la defensa del sumariado, y en virtud de ejer-
cer el control de legalidad, expone la sentencia No 234-18-SEP-CC,
emitida el 27 de junio de 2018, por la Corte Constitucional, la cual a
criterio del TDCA determiné una linea jurisprudencial. Sin embar-
go, la sentencia No 234-18-SEP-CC no tiene efectos vinculantes, no
es erga omnes ni constituye jurisprudencia, ni tiene efectos retroac-
tivos. (CNJ, Juicio 17811-2013-5979, sentencia, parr. 4.1.2)

Lo relevante de este caso radica en que el control ejercido por el TDCA —al
invocar estandares de la jurisprudencia constitucional para evaluar la validez
de un procedimiento disciplinario— resulta materialmente indistinguible
del control que habria realizado un juez constitucional en una accién de
proteccion. El tema de la declaratoria jurisdiccional previa, analizado por la
CCE en la sentencia 3-19-CN/20 y retomado en la sentencia 940-21-EP/25,
es el mismo que la CNJ aborda en sede contenciosa.

b) Juicio 17811-2013-5086: control de constitucionalidad desde la
sentencia 34-17-IN/21

En este caso, la CNJ resolvié un recurso de casacion relativo a una sancién
impuesta por la Agencia de Regulacién y Control Hidrocarburifero con base
en el art. 77 de la Ley de Hidrocarburos. La Sala incorporé directamente un
pronunciamiento de la Corte Constitucional para fundamentar su decision:
(CNYJ, Juicio 17811-2013-5086, sentencia, parrs. 6.5-6.6)

En contraposicién de este criterio, la Corte Constitucional refirio que
‘la remision del articulo 77 de la Ley de Hidrocarburos completamente
en blanco a los reglamentos sobre la materia reservada es incompati-
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ble con la reserva de ley establecida por los articulos 132 numeral 2 y
76 numeral 3 de la Constitucion’. (CCE, sentencia 34-17-IN/21, parr.
43; citada en CNJ, Juicio 17811-2013-5086, sentencia, parr. 6.5)

La Sala construy6 ademas una linea jurisprudencial propia sosteniendo que
la imposicién de sanciones administrativas conforme el art. 77 de la Ley de
Hidrocarburos, por remisién a normas reglamentarias de manera general,
contraviene el principio de legalidad, tipicidad y reserva de ley. Este caso
demuestra cémo la CNJ realiza un genuino control de constitucionalidad al
aplicar directamente una sentencia de la CCE para resolver una controversia
contencioso-administrativa.

¢) Juicio 09802-2017-00752: estindar de motivacion con referencia a
la Corte IDH y la CCE

En este caso de destitucién de una servidora publica por expresiones inju-
riosas, la CNJ desarroll6 un estandar de suficiencia motivacional en proce-
dimientos sancionatorios integrando simultdneamente la jurisprudencia de
la Corte IDH y de la CCE: (CNJ, Juicio 09802-2017-00752, sentencia, parrs.
7.4-7.5)

>

La CCE reconocié que la motivacion tiene contextos particulares
tales como los actos administrativos. De manera especifica, refirio la
CCE, que esta garantia ‘ha estado vinculada a ramas punitivas o san-
cionatorias’, motivo por el cual el estandar sufre una variacion’. Esta
variacion se traduce, en palabras de esta Sala de lo Contencioso Ad-
ministrativo, a que el Estado se encuentra ‘imposibilitado de sancio-
nar una conducta que no esté determinada en la norma’. (CNJ, Juicio
09802-2017-00752, sentencia, parrs. 7.4-7.5)

Inmediatamente después, la Sala invoco la jurisprudencia interamericana:'?

La Corte IDH sostiene que en estos procedimientos se debe realizar
una cuidadosa verificacion de la efectiva existencia de la conducta ili-
cita’. La CCE por su parte, expresa que debe realizarse una ‘especifica-

12 CNJ, Juicio 09802-2017-00752, sentencia, parr. 7.5. La Sala cita la Corte IDH y la CCE para
establecer el estdandar de suficiencia motivacional en procedimientos sancionatorios.
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cion’ de las conductas contrarias a la ley; y que debe exteriorizarse una
justificacion para que la conducta sea ‘tratada como una infraccion
atentatoria’. (CNJ, Juicio 09802-2017-00752, sentencia, parr. 7.5)

d) Juicio 13802-2020-00208: aplicacion directa de la sentencia 26-18-
IN/20 de la CCE

Este caso versa sobre compras de renuncia obligatoria del Ministerio de
Inclusién Econdmica y Social. La CNJ resolvid en estricta sujecion al prece-
dente constitucional, incorporando incluso el auto de aclaraciéon y amplia-
cion de la Corte Constitucional: (CNJ, Juicio 13802-2020-00208, sentencia,
parrs. 6.2-6.7)

La Corte Constitucional establecié lo siguiente: A fin de no incurrir
en la prohibicién expresa del articulo 96.1 de la LOGJCC, los jueces
estaban impedidos de aplicar una disposicion ya expulsada del orde-
namiento juridico por inconstitucional [...] esta declaratoria de in-
constitucionalidad no estd sujeta a la fecha de inicio de un proceso
judicial concreto, sino al momento de que la autoridad administrati-
va o judicial debe interpretar y aplicar la norma juridica en cuestion’
(CCE, auto de aclaracion y ampliacion sentencia 26-18-IN/20, parr.
40; citado en CNJ, Juicio 13802-2020-00208, sentencia, parr. 6.6).

La CNJ consolidd una linea jurisprudencial uniforme en casos idénticos,
aplicando directamente el criterio constitucional. Este caso evidencia que
la Sala Contenciosa construye su decision enteramente sobre la base de un
pronunciamiento de la Corte Constitucional, difuminando cualquier fron-
tera entre lo “legal” y lo “constitucional”

2.4. Fragmentacion del discurso juridico

De esta realidad surgen una serie de inconvenientes que afectan el disefio
jurisdiccional querido por nuestro constituyente y por nuestro legislador.
Entre ellas: el ejercicio abusivo de las garantias jurisdiccionales, la descon-
fianza en la justicia ordinaria para atender ciertas polémicas, la sobrecarga
procesal irregular de ciertas judicaturas, e incluso, un inusual forum shop-
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ping, pues algunos litigantes de pocos escripulos buscan ciertas unidades
judiciales éticamente deficitarias donde pueden obtener bastante mas de lo
que nuestro sistema juridico permite.

No obstante, quisiéramos concentrarnos en uno de los efectos més perni-
ciosos para el estudio y la critica del derecho. Pues, ;qué podria pasar si
distintas jurisdicciones — constitucional y ordinaria — controlan de manera
paralela actuaciones publicas semejantes, o dicho de otra manera, resuelven
conflictos comunes al mismo tiempo? Sin perjuicio del espacio de disenso
o polémica que toda regulacién juridica lleva de suyo, lo esperable seria
que esas causas se resuelvan de forma meridianamente parecida, ya que se
sujetan al mismo universo normativo, mas ain en un estado unitario como
el nuestro.

La respuesta a esa interrogante no es tan sencilla. Partiendo de la existencia
de ramas del derecho, cuyos especialistas se caracterizan por un bagaje de
conocimiento y experiencia determinada, se produce un lenguaje propio en
cada una de dichas ramas. De estos ‘lenguajes particulares’ (y de quienes los
utilizan) surgen parcelizacion de la practica del derecho, conforme el andlisis
que de diversos autores ha hecho Gallegos Herrera (2018). Este fenémeno,
denominado fragmentacion del discurso juridico, tiene al menos tres
sintomas concretos: la interpretacidon heterodoxa del derecho, basados en
estandares distintos o ampliados; la contraposicion de regimenes especificos
que regulan idénticos asuntos, que pueden ser conocidos por autoridades
diferentes y dependiendo de la especialidad del resolutor, las consecuen-
cias pueden ser diferentes, e; institucionalizacidon de excepciones firmes al
Derecho general.

La contraposicion entre la justicia constitucional y la justicia ordinaria nos da
varios ejemplos de, al menos, los dos primeros sintomas anotados por Galle-
gos Herrera. Solo concentrandonos en la esfera contencioso administrativa,
esta fragmentacion se hace evidente. Para empezar, en nuestra materia se
entienden a los actos de simple administracién como aquellas actuaciones
de 6rganos internos de una entidad publica que sirven de soporte para la
toma de decisiones de las autoridades, tales como: informes o dictamenes
en los expedientes administrativos sanciones, entre otros. (art. 120 Codigo
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Orgéanico Administrativo, y de manera similar, art. 74 ERJAFE). Dado que
esta clase de actuaciones no generan efectos directos a los ciudadanos, la
legislacion y jurisprudencia administrativa han estimado, desde antiguo,
que no es imprescindible que sean notificados a los ciudadanos. Desde la
jurisprudencia constitucional, la respuesta ha sido distinta. Asi tenemos la
sentencia 234-18-SEP-CC, que erige la obligacion de notificar los informes
motivados previos a la emision de una sancién administrativa, concreta-
mente las del ejercicio de potestad disciplinaria por parte del Consejo de
la Judicatura.

Esta decision tuvo un impacto considerable, ya que deshacia una ‘regla’ [la
no notificacidon de actos de simple administracién] que para los adminis-
trativistas tenfa rango practicamente dogmatico. Sin embargo, esta regla
jurisprudencial admite matices, como el expresado en la sentencia 2901-
19-EP/23 (parr. 62), en la cual se reconoce que se tuvo conocimiento de
dicho informe motivado ‘pues fue expresamente impugnado. De ello podria
desprenderse, que el verdadero propésito de la regla jurisprudencial sefa-
lada, mas que el respeto al debido proceso mediante la notificacion, es el
acceso al expediente administrativo, que podria garantizarse por medio de
otros mecanismos.

Otro ejemplo sobre este fendmeno esta relacionado con la lesividad de actos
administrativos favorables. Por definicion, la lesividad es un mecanismo de
limitacion a las administraciones publicas, para que no puedan dejar sin
efecto los actos administrativos favorables a los ciudadanos por si mismos,
en precautela de los derechos subjetivos de quienes se beneficien de dichas
actuaciones. Pero este medio tiene una limitaciéon fundamental: los vicios
que provocan nulidad de pleno derecho. Las entidades publicas tienen el
deber de restablecer la juridicidad en sus actuaciones, y por tal razon, es
imperativo que utilicen sus potestades revisoras de los actos para revocar
toda actuacién que adolezca de una nulidad absoluta, sin necesidad de acu-
dir al proceso judicial de lesividad.

Sin embargo, la Corte Constitucional ha valorado soluciones distintas ante
un escenario concreto. Nos referimos al caso de los nombramientos regula-
res para el ejercicio del funcionariado publico sin que preceda la declarato-
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ria de ganador de concurso de méritos y oposicion, exigido por el sistema
meritocratico que consagra nuestra Constitucion (art. 228). A criterio del
maximo intérprete constitucional, a fin de precautelar las expectativas legi-
timas de los funcionarios que gozan de nombramiento regular pese a este
vicio, la entidad correspondiente debe iniciar procesos judiciales de lesividad
para que sea un juez, y no el ente estatal, el que resuelva la revocatoria del
acto de nombramiento (esta regla jurisprudencial se encuentra en las sen-
tencias 030-18-SEP-CC y 223-18-SEP-CC).

Como pueden observar, la posicién de esta Corte lleva de suyo una dismi-
nucion de las atribuciones de las instituciones estatales para expulsar de la
vida juridica a las actuaciones con vicios asi de groseros y evidentes; siendo
contrario al criterio que desde el derecho administrativo podria tenerse del
mismo asunto. Y sobra decir que las decisiones de la CC son de obligatorio
cumplimiento para toda la estructura de la Funcién Judicial.

Es muy rescatable el fallo de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Nacional de Justicia, dentro del caso 17741-2017-0165, en la que el
juez ponente Ivan Larco Ortufio desarrolla los criterios del derecho admi-
nistrativo clasico y de la justicia constitucional, para advertir de los peligros
de este ultimo, sin desobedecerlo (CNJ, Juicio 17741-2017-0165, sentencia).

2.4.1. El caso de Patricio Chavez

Para comprender a cabalidad la disfuncionalidad de separar tajantemente
los distintos niveles de escrutinio judicial, es necesario examinar la fragmen-
tacion del discurso juridico frente a un mismo conflicto.

Gutiérrez Colantuono ha sostenido la necesidad de tensionar la suerte de
monopolio judicial del control de convencionalidad interno para llevarlo
hacia 4ambitos no judiciales (Gutiérrez Colantuono, 2025, pp. 8-9).

En el caso Petro Urrego vs. Colombia, la Corte IDH condené a Colombia al
considerar:

Las sanciones de destitucion e inhabilitacion de funcionarios publi-
cos democraticamente electos por parte de una autoridad adminis-
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trativa disciplinaria, en tanto restricciones a los derechos politicos
no contempladas dentro de aquellas permitidas por la Convencion
Americana, son incompatibles no solo con la literalidad del articulo
23.2 de la Convencién, sino también con el objeto y fin del mis-
mo instrumento (Corte IDH, Caso Petro Urrego vs. Colombia, 2020,
parr. 98).

La Corte IDH determiné ademds como garantia de no repeticion:

La vigencia de las normas que facultan a la Procuraduria a imponer
sanciones de inhabilitacion o destitucion de funcionarios democra-
ticamente electos [...] constituyen un incumplimiento del deber de
adoptar disposiciones de derecho interno (Corte IDH, Caso Petro
Urrego vs. Colombia, 2020, parr. 136).

En Ecuador, la Contraloria General del Estado materializé este control
de convencionalidad de manera directa en su propia sede administrativa.
Mediante el Memorando No. 0196-DNPR-2025, la Direccién Nacional de
Predeterminacion de Responsabilidades rechazé la sancidn de destitucion
contra un alcalde. Lo notable de esta actuacion es el razonamiento empleado:
la CGE no se limit¢ a verificar el cumplimiento de la normativa secundaria,
sino que realiz6 un genuino control de convencionalidad al invocar direc-
tamente el art. 23 de la Convencién Americana de Derechos Humanos y la
sentencia de la Corte IDH en el caso Petro Urrego:

El articulo 23 de la Convencién Americana de Derechos Humanos
establece un limite al ejercicio de la sancion de destitucion que tie-
ne atribuida la Contraloria General del Estado, cuando se trata de
funcionarios de eleccién popular, lo cual es sustentado en el arti-
culo 424 de la Constitucién [...] En conclusién, no se sanciona con
destitucion al Sr. (...), en calidad de alcalde. (CGE, Memorando No.
0196-DNPR-2025, 2025).

El ejercicio de control realizado por la CGE presenta dos dimensiones
que conviene distinguir. Primero, un control de convencionalidad propia-
mente dicho: la CGE confronta su potestad legal de destituir (prevista en
la LOCGE) con la norma convencional (art. 23.2 de la CADH interpretado
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por la Corte IDH), y ante la incompatibilidad, hace prevalecer la norma
convencional aplicando el art. 424 de la Constitucién que establece la pre-
valencia de los tratados de derechos humanos. Segundo, un control de cons-
titucionalidad en concreto: mediante el Memorando No. 0204-DNPR-2025,
la misma Direccién rechazé una destitucion por falta de norma expresa que
tipifique la conducta, invocando directamente el art. 76.3 de la Constitucién
y la sentencia 34-17-IN/21 de la CCE:

El principio de legalidad sancionatoria constituye un limite trans-
versal al poder punitivo del Estado, con independencia de si se trata
de un asunto de materia penal, administrativa o de cualquier otra
indole, cuyo objetivo es tutelar a las personas a través de una do-
ble garantia: (i) la reserva de ley [...] y (ii) el principio o mandato
de tipicidad (CCE, sentencia 34-17-IN/21, parr. 31; citada en CGE,
Memorando No. 0204-DNPR-2025, 2025).

En este segundo caso, la CGE aplica directamente una sentencia de la CCE
como parametro de control, verificando si la conducta imputada se encuen-
tra tipificada en una norma con rango de ley. La Administracién no se limita
a ejecutar la ley, sino que evalta si la ley cumple con los estandares consti-
tucionales de tipicidad antes de aplicarla. Este es un ejercicio de control de
constitucionalidad difuso que tensiona —en el sentido que propone Gutié-
rrez Colantuono— el monopolio judicial del control constitucional.

El caso del asambleista Patricio Chéavez Zavala resulta particularmente
esclarecedor porque demuestra como una misma resolucién administra-
tiva puede ser objeto de una fragmentacién en el discurso juridico. La CGE
emiti6 la Resolucidon No. 44103 de 20 de septiembre de 2018, determinando
responsabilidad administrativa culposa con sancién de destitucion. La reso-
lucién fue notificada el 11 de octubre de 2018. Sin embargo, no fue sino hasta
el 9 de abril de 2024 —mas de cinco afos después— que la CGE remiti6 la
resolucion al Ministerio de Trabajo para el registro del impedimento de ejer-
cer cargo publico, momento en el cual Chavez ya ejercia como asambleista
electo por votacién popular.

El control de constitucionalidad. La primera instancia constitucional, en el
Juicio No. 17U05-2024-00099, acept6 parcialmente la accion de proteccion.
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El juez constitucional declar6 vulnerados los derechos a la seguridad juridica
(art. 82 CRE) y al debido proceso (art. 76.1 CRE), centrando su andlisis en la
falta de notificacion oportuna de la CGE al Ministerio de Trabajo. El razo-
namiento del juez integrd los derechos de participacion politica del art. 61
de la CRE y la jurisprudencia interamericana —en particular el caso Petro
Urrego vs. Colombia— como marco de referencia para evaluar las restric-
ciones a los derechos politicos de un funcionario democraticamente electo.
Como medida de reparacion, el juez dispuso dejar sin efecto el oficio de
registro del impedimento y ordeno que se establezca como fecha de registro
la correspondiente al oficio de 26 de julio de 2021, que atendi el recurso
de revision."

El control de legalidad: Sin embargo, la Sala Especializada de lo Civil y Mer-
cantil de la Corte Provincial de Justicia de Pichincha revocé parcialmente
esta decision en segunda instancia. La Sala considerd que la discusion sobre
la oportunidad del registro del impedimento correspondia a la jurisdiccion
ordinaria. Respecto a la seguridad juridica, determiné que no existia vul-
neracion porque las normas aplicadas eran previas, claras y publicas. En
cuanto al debido proceso, sefial6é que los desacuerdos sobre la aplicacién
de normas deben ser corregidos por los jueces competentes, no mediante
la via constitucional. Sobre los derechos de participacion, la Sala establecié
que el CAL se limité a reconocer y cumplir lo dispuesto por el Ministerio
de Trabajo, sin haber destituido al accionante de su cargo de asambleista.
En otras palabras, la segunda instancia recondujo la controversia a la esfera
de la mera legalidad.™*

13 Juzgado constitucional de primera instancia, juicio 17U05-2024-00099, 2024. El juez
constitucional aceptd parcialmente la accién de proteccién, declarando vulnerados los
derechos a la seguridad juridica y al debido proceso por la falta de notificacion oportuna de la
CGE al Ministerio de Trabajo. El juez invocd los derechos de participacion politica y el caso
Petro Urrego vs. Colombia como marco de referencia.

14 Corte Provincial de Justicia de Pichincha, Sala Especializada de lo Civil y Mercantil, sentencia
de segunda instancia, 2024. La Sala revoco parcialmente la sentencia de primera instancia,
considerando que la discusion sobre la oportunidad del registro del impedimento correspondia
a la jurisdiccion ordinaria y no a la constitucional, al tratarse de un asunto de mera legalidad.
Determiné ademds que el CAL se limit6 a reconocer y cumplir lo establecido en el oficio del
Ministerio de Trabajo, sin haber destituido al accionante.
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El control de convencionalidad. La propia CGE —mediante los memorandos
de no predeterminacién— ha adoptado criterios que cuestionan los funda-
mentos de su propia potestad sancionadora. En el Memorando No. 0196-
DNPR-2025, la CGE rechazé la destitucion de un alcalde invocando el art.
23 dela CADH y el caso Petro Urrego, reconociendo un limite convencional
al ejercicio de la potestad sancionadora cuando se trata de funcionarios de
eleccion popular. Y en el Memorando No. 0204-DNPR-2025, rechazé otra
destitucion invocando el principio de tipicidad del art. 76.3 de la CRE y la
sentencia 34-17-IN/21. La contradiccion es manifiesta: si la CGE reconoce
que no puede destituir a funcionarios de eleccion popular porque el art. 23
de la Convencion lo prohibe, entonces el registro tardio del impedimento de
Chavez —que afectaba a un asambleista electo— debid haber sido sometido
a estos mismos estandares convencionales. En otras palabras, la Administra-
cidn aplica criterios de proteccion de derechos mas garantistas que los que
la segunda instancia constitucional estuvo dispuesta a reconocer.

Gutiérrez Colantuono afirma que el control de convencionalidad es simé-
trico, sinérgico y complementario del control de constitucionalidad. (Gutié-
rrez Colantuono, 2025, p. 9) Cevallos cierra el circulo: lo que importa es la
jurisdiccion de los derechos, compuesta por una confluencia de componen-
tes de normatividad legal y constitucional. (Cevallos, 2022, p. 94) La efica-
cia del control de convencionalidad desde el ambito administrativo resulta
manifiesta. Mientras los procesos jurisdiccionales del caso Chavez tardaron
afos, la aplicacion directa de estandares convencionales por la Administra-
cién permiti6 una proteccion preventiva e inmediata. Gutiérrez Colantuono
enfatiza que la tarea interpretativa administrativa juega un rol central en la
prevencion de violaciones (Gutiérrez Colantuono, 2022). Esta prevencion
se expresa mediante la convencionalidad aplicada en la propia sede de las
Administraciones publicas, de oficio, de buena fe, removiendo obstaculos
que afecten la juridicidad (Corte IDH, Caso Gelman vs. Uruguay, supervi-
sion de cumplimiento, 2013).

En definitiva, la fragmentacion procesal evidenciada en el caso de Patricio
Chévez y en las resoluciones de la Contraloria General del Estado ratifica que
la divisién estricta de controles constituye una ficcion tedrica inoperante en
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la préactica. Resulta paraddjico que sea la propia Administracién Publica la
que, en ejercicio de un genuino control de convencionalidad, aplique estan-
dares protectores mas rigurosos y preventivos que los reconocidos por la
propia justicia constitucional de instancia. Esta realidad confirma que el
analisis juridico debe centrarse en la jurisdiccién de los derechos como un
bloque unitario; superar la fragmentacién del discurso juridico no es solo
una cuestion de depuracion académica, sino un imperativo inexcusable para
garantizar la tutela efectiva frente al poder estatal.

3. Repensar la justicia ordinaria

Pese a que tales criticas pueden tener ciertos fundamentos validos y com-
prensibles, apuntar todos los dardos exclusivamente a la Corte Constitucio-
nal es, en demasia, injusto. La autolimitacion proveniente de los precedentes
constitucionales es una labor necesaria para dotar de equilibrio a nuestro sis-
tema judicial, aunque insuficiente. Debe complementarse con otras medidas
que, a nuestro criterio, exceden el campo de lo que esta Corte puede realizar.

Esta declaracion de relevancia de la justicia ordinaria en la resolucion de
conflictos que envuelven a derechos fundamentales es un primer paso
importante, pero generaria una decepcién en los justiciables (incluso en
los potenciales) si los mecanismos ordinarios se mantienen en su situa-
cién actual, sin una adecuacion y actualizacidén necesaria a los tiempos
que corren.

Seria soberbio de nuestra parte pretender enlistar qué mejoras deberian
introducirse a la Funcion Judicial a nivel macro, no solo porque muchas
de estas tienen relacion con aspectos organizacionales y de recursos, lo que
excede el enfoque de este texto. Pero si podemos, desde nuestra experiencia,
hacer breves pinceladas sobre como podria hacerse mas atractiva la justicia
contencioso administrativa.

En primer lugar, deben mejorar las condiciones de acceso a esta jurisdic-
cién. Ya han pasado mas de treinta afos desde la distritalizacién del conten-
cioso administrativo, pero estimamos que ese sistema ya ha caducado. La
produccion de actividades juridicas de la Administracion susceptibles de ser
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impugnadas judicialmente se realiza, de manera constante y compulsiva, en
todos los rincones del pais. De tal suerte que los destinatarios de esas deci-
siones, potencialmente justiciables, no tendrian cerca de su domicilio una
justicia especializada en derecho publico que los atienda, salvo que residen
en cinco ciudades especificas de nuestra geografia.

Desde luego que somos conscientes de las dificultades estructurales y logis-
ticas de extender el nimero de judicaturas en esta materia, mas adn por
su especial configuracion de tribunales de instancia unica, sin posibilidad
recursiva de alzada salvo la casacion. Pero ello también merece debate. Para
lograr un acceso hacia mads rincones del pais, también es imprescindible
repensar el sistema de unica instancia, ya que existirdn muchisimas discu-
siones (pueden ser de empleo publico o de responsabilidad financiera, tal
vez limitado por cuantias menores) que podrian conocerse sin problema
ante un juez unipersonal administrativo, sea que le agreguemos o no una
instancia recursiva ordinaria.

Como segundo punto, debe existir un mayor desarrollo de las medidas cau-
telares en sede ordinaria. A diferencia de la regulacion constitucional, en
el derecho procesal administrativo nacional solamente se encuentra una
sola formula de cautelar: la suspension del acto administrativo [Art. 330
COGEP]. Cabe anotar que dicha férmula es manifiestamente subutilizada
por los tribunales distritales, y carece de cualquier tipo de control jurisdic-
cional de alzada, ya que ni es susceptible de recurso de casaciéon y tampoco
lo seria, justamente por su caracter precautorio, de una accién extraordi-
naria de proteccion. El accionar administrativo es muy variado, y el meca-
nismo cautelar no deberia reducirse a la suspension de los efectos del acto,
debiendo extenderse a otras posibilidades que incluyan medidas innovativas
y no innovativas. Empero, somos conscientes que la falta de desarrollo en
este ambito no depende inicamente de reformas legales o de desarrollo
jurisprudencial, sino fundamentalmente de voluntad politica por parte de
las autoridades gubernamentales de respeto a la independencia judicial de
la justicia administrativa, en el ejercicio de este mecanismo de contrapeso
de poderes.
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En tercer lugar, volvemos a un tema ya comentado: el conocimiento y difu-
sion de los conceptos en esta materia. Sea por la distancia de los tribuna-
les distritales de la mayor parte de centros urbanos del pais, o porque las
normas que regulan la justicia contencioso administrativa siguen cdnones
que en su pais de origen ya han sufrido necesarias actualizaciones, lo cierto
es que la comunidad litigante y universitaria siente al derecho administra-
tivo en general, y al procesal administrativo en particular, como un cimulo
de conceptos lejanos y de dificil aprehension. En este punto, tiene mucho
mérito la difusién que ha logrado el derecho procesal constitucional tanto
a nivel del foro como de la academia. Ello produce una consecuencia facil-
mente deducible: el litigante promedio preferira contender en los territorios
que mejor conoce, con las reglas que le sean mas comprensibles. Lo dicho
impone una dura tarea a quienes nos dedicamos al derecho publico desde el
ejercicio de la profesion, la docencia universitaria y el oficio judicial. Desde
la discusion académica debemos ser lo suficientemente sinceros y humildes
para repensar los conceptos y categorias de esta rama del derecho, asi como
las metodologias de ensefianza de los mismos, que logren como efecto que
mayor cantidad de usuarios del servicio logren comprender su real sentido
y alcance.

Un cuarto punto podria ser la carga de formalidades y requisitos que existe
en nuestra jurisdiccion. Y nos queremos concentrar en los requisitos de
caracter temporal. En efecto, la necesidad de estabilidad de las decisiones
administrativas cierra la posibilidad de que existan vias ordinarias impres-
criptibles o incaducables. Sin embargo, el problema radica en la discordancia
que existe entre las distintas acciones contencioso administrativas. De un
término de noventa dias para las acciones subjetivas o de plena jurisdiccion,
a dos anos para las acciones objetivas a cinco afos para las acciones con-
tractuales, de responsabilidad patrimonial u “otras competencias” Habria
que pensar si el lapso de la acciéon mas utilizada en nuestra jurisdiccion (la
subjetiva) es excesivamente corto en comparacion con los demas; ya que
sin duda dicho término desalienta a los potenciales litigantes en esta rama.

Con relacion a otras formalidades, han existido avances considerables, ya
que a diferencia de lo que pasa en la mayor parte de paises de nuestro medio,
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en el Ecuador no es obligatorio el agotamiento de la via administrativa. Tam-
poco es imprescindible que el accionante califique por si mismo cual es el
tipo de accion que esta proponiendo, siendo esta una atribucion del tribunal
contencioso administrativo (Corte Nacional de Justicia, 2015, Resolucion N.°
13-2015). Otra discusién ya superada referia al tipo de accién (y su lapso
de caducidad) de los actos administrativos producidos durante la ejecucién
contractual. Luego del debate correspondiente, el pleno de la Corte Nacional
de Justicia se decantd por que sea el lapso de caducidad de cinco afios para
la impugnacién de estos especiales actos administrativos (Corte Nacional
de Justicia, 2023, Resolucion n.° 05-2023).

Y finalmente, estimamos que debe discutirse el rol de la justicia contencioso
administrativa para determinar los modos de reparaciéon ante vulnera-
ciones a derechos subjetivos. Como brevemente mencionamos antes, una
mayor exigencia del principio de congruencia procesal obligaria a los jueces
en esta materia a conceder unicamente las pretensiones que se han sefialado,
que incluirian de qué manera estima el demandante que debe ser reparados
sus dafios. Ello representa un inconveniente por dos razones. La primera es
muy obvia: muchas veces los justiciables no solicitan medidas de reparacion
razonablemente acordes a los dafios provocados; lo que sumiria al tribunal
en la disyuntiva si denegar o no la reparacion a sabiendas de que el dafio si
se cometid, o en su defecto, conceder un modo de reparacién distinta, pero
no solicitada expresamente.

En este punto uno puede encontrarse con fallos, incluso célebres, que no se
han sujetado estrictamente a las pretensiones planteadas, en aras de deter-
minar una férmula que realmente se acerque lo mas posible a la naturaleza
de las lesiones sufridas y a las particularidades del caso. Ejemplo de ello es
el clasico caso “Andrade c. Emelmanabi’, en la cual se solicitaron dafios y
perjuicios por las quemaduras sufridas por un menor de edad a causa del
contacto con un cable eléctrico, pero la Sala Especializada de lo Contencioso
Administrativo de la entonces Corte Suprema de Justicia “lo recondujo”
hacia un modo de ejecucién no solicitado en la demanda: la constitucion
de un fideicomiso para el goce futuro de las indemnizaciones determinadas
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(Corte Suprema de Justicia, 2007, Gaceta Judicial. Ao CVIII. Serie XVIII,
No. 4. p. 1618).

En la actualidad, la Corte Nacional de Justicia ha establecido que el principio
de congruencia no tiene el mismo impacto en el contencioso administrativo,
ejemplo de ello es la Resolucion No. 11-2025, en la cual se establece que el
control jurisdiccional no se encuentra supeditado a los puntos aportados por
las partes sino a “todos los aspectos relacionados a la controversia judicial y
a aquellos que tienen relacion directa con ella” [Corte Nacional de Justicia,
2025, Resolucion N.° 11-2025]. Pero en este caso, el asunto no controvierte
el principio de congruencia, ya que existe expresa habilitacion legal para ello,
concretamente en el art. 313 COGEP, que instituye un control de anteceden-
tes del acto impugnado. No obstante, no existe similar permision legal para
el caso de la determinacién de medidas de reparacion.

En suma, queda un largo camino por recorrer para (re)construir un ade-
cuado equilibrio entre la justicia constitucional y la justicia ordinaria.
Camino que no puede ser trazado desde una sola orilla, correspondiendo

al legislador, academia y judicatura converger en esfuerzos para esta noble
finalidad.

4. Conclusiones

Primera. La irradiacion constitucional hace insostenible la distincion
cualitativa entre legalidad y constitucionalidad. La transicion al Estado
constitucional transformé el principio de legalidad en un principio de juri-
dicidad integral. La Constitucion irradia todo el ordenamiento juridico, de
modo que cualquier argumentacion judicial —sea en sede constitucional u
ordinaria— descansa, en tltima instancia, sobre premisas constitucionales.
Esta constatacidn cuestiona la viabilidad teérica de trazar una distincién
material entre ambos controles: la diferencia entre la argumentacion de la
Corte Constitucional y la de los tribunales ordinarios no es cualitativa, sino
funcional y procedimental.

Segunda. El control de convencionalidad es una dimension del control de
constitucionalidad, no una categoria autonoma. Por efecto del bloque de
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constitucionalidad, el control convencional opera como una extension del
control constitucional. Todo érgano con potestad para ejercer el control de
constitucionalidad tiene, correlativamente, la obligacion de ejercer el con-
trol de convencionalidad. Negar lo segundo mientras se acepta lo primero
introduce una inconsistencia insalvable en el sistema normativo. La dico-
tomia analitica correcta es, por tanto, legalidad/constitucionalidad —con la
convencionalidad integrada en esta tltima—, y no una tricotomia.

Tercera. Los criterios de la CCE para delimitar la “mera legalidad” son
funcionales y contingentes, no tedricos ni necesarios. Las sentencias 2006-
18-EP/24y 3032-22-EP/26 revelan que la Corte habilita o deniega su com-
petencia a partir de criterios facticos —urgencia y relevancia material—,
no juridicos. El voto concurrente del juez Llasag Fernandez en la senten-
cia 3064-22-EP/25 refuerza esta conclusion: al concentrarse en cuando la
accion de proteccion no procede, la Corte erosiona su funcion garantista y
se aproxima a las funciones de una instancia ordinaria, confirmando que la
distincion legalidad/constitucionalidad es una herramienta funcional, no
una frontera de principio.

Cuarta. La justicia ordinaria ejerce genuino control constitucional y
convencional. El analisis de la jurisprudencia de la Sala de lo Contencioso
Administrativo de la CNJ demuestra que el juez ordinario integra, de manera
sistematica, estandares constitucionales y convencionales en sus decisio-
nes. Los juicios 17811-2013-0893, 17811-2013-5086, 09802-2017-00752 y
13802-2020-00208 evidencian que la Sala cita y aplica directamente juris-
prudencia de la CCE y de la Corte IDH, construyendo un marco analitico
materialmente indistinguible del que emplearia un juez constitucional. En
estos casos, la distincion entre ambas sedes es, en esencia, de naturaleza
procesal, no sustantiva.

Quinta. La fragmentacion del discurso juridico genera inconsistencia sis-
témica. El caso Patricio Chavez ilustra con precision esta disfuncionalidad:
la misma resolucién administrativa recibié tratamientos juridicos divergen-
tes en primera instancia constitucional, en segunda instancia constitucional
y en sede administrativa. Paraddjicamente, fue la propia Contraloria General
del Estado —mediante los memorandos 0196-DNPR-2025 y 0204-DNPR-
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2025— quien aplicd estandares convencionales y constitucionales mas
garantistas que los reconocidos por la justicia constitucional de instancia,
demostrando que el control de convencionalidad no es monopolio judicial
y que puede ejercerse de manera preventiva e inmediata desde la propia
Administracién publica.

Sexta. La amparizacion de la justicia es un sintoma estructural que exige
respuestas sistémicas. La preferencia de los justiciables por las garantias
jurisdiccionales constitucionales no responde a una opcién caprichosa, sino
a ventajas objetivas: mayor celeridad, menor carga formal, imprescriptibili-
dad y mayor amplitud en las medidas de reparacion. Revertir este fenomeno
exige no solo la autolimitacion jurisprudencial de la CCE —que ha avanzado
significativamente en las sentencias 2901-19-EP/23 y 2006-18-EP/24—, sino,
sobre todo, la modernizacion de la justicia contencioso-administrativa.

Séptima. La modernizacion de la justicia contencioso-administrativa es
un imperativo para el equilibrio del sistema. El reconocimiento de la capa-
cidad del juez ordinario para tutelar derechos fundamentales sera estéril si
no se acompana de reformas estructurales en cuatro dimensiones: (i) ampliar
las condiciones de acceso territorial, superando el modelo distrital que
excluye a gran parte de la poblaciodn; (ii) diversificar el catalogo de medidas
cautelares mads alla de la suspension del acto administrativos; (iii) simplificar
las cargas formales y armonizar los plazos de caducidad; y (iv) precisar el
alcance del principio de congruencia en materia de reparacion, dotando al
juez contencioso de herramientas equiparables a las del juez constitucional.
Este equilibrio es tarea colectiva: legislador, academia y judicatura deben
converger en este propdsito.
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